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Förord 


SNS Demokratiråd framlägger härmed sin tredje rapport. 

Reaktionerna på de två första rapporterna visar att det finns 
ett stort behov av en fördjupad diskussion om konstitutionella 
frågor och det politiska systemets funktionssätt. Svensk demo- 
krati har visat sig ha flera brister. De särskilt svaga punkterna är 
massmediesamhällets oförmåga att uppfylla idealet om upplyst 
förståelse samt bristen på samband mellan politiska ambitioner 
och ekonomiska resurser. 

Demokratirådet skall återkomma med en ny rapport varje år. 
SNS har därmed förhoppningen att denna regelbundna gransk- 
ning av det politiska systemet skall få samma betydelse för 
samhällsdebatten som SNS Konjunkturråd. Statsvetenskapliga 
och nationalekonomiska forskare får därmed tillfälle att bidra 
med faktaunderlag till det offentliga samtalet om politik och 
ekonomi. 

Demokratirådet 1997 består av samma forskare som före- 
gående år. Rapporten är ett lagarbete där rådets samtliga med- 
lemmar bidragit till alla kapitel. Även i år har gruppen gjort en 
del specialundersökningar. Dessa har genomförts vid statsve- 
tenskapliga institutionen, Uppsala universitet, under medverkan 
av Anneli Andersson, Per-Ake Berg, Lena Lundström, Katja 
Marcusson och Peder Nielsen. SNS vill tacka alla som på olika 
sätt bidragit till rapporten. 

Demokratirådets arbete finansieras av Sven och Dagmar 
Saléns stiftelse, Stiftelsen Marcus och Amalia Wallenbergs 
minnesfond samt av ett antal företag och förvaltningar vilkas 
chefer också medverkar 1 den referensgrupp som följer projek- 
tet. Referensgruppen består av Sven H. Salén, ordförande, Inga- 
Britt Ahlenius, Riksrevisionsverket, Rune Andersson, Mellby 
Gård AB, Antonia Ax:son Johnson, Axel Johnson AB, Sven 
Hagströmer, Öresund, Anna Hedborg, Riksförsäkringsverket, 


Claes Kjellander, Vasakronan, Lennart Nilsson, AP-fonden, 1—3 
fondstyrelserna, Gabriel Romanus, Systembolaget, och Olof 
Stenhammar, OMGruppen. 

Demokratirådet har arbetat under full akademisk frihet. I lik- 
het med vad som gäller för alla SNS skrifter svarar författarna 
ensamma för de bedömningar och rekommendationer som görs 
1 rapporten. 


Stockholm i maj 1997 


Hans Tson Söderström 
VD iSNS 


1 Demokratins framtid 


Bygger demokratirådet på en illusion? Debatten om politik och 
demokrati förs ofta som om det inte funnes någon omvärld. 
Nationalstaten bildar den självklara ramen för demokratin. De- 
mokratirådets syfte är att årligen göra en samlad bedömning av 
tillståndet i svensk demokrati. 

Men tänk om det politiska systemet 1 nationell skala nu går 
mot sitt historiska slut? Håller den nationella basen för det de- 
mokratiska styrelsesättet på att undermineras? Är vi sysselsatta 
med att diskutera detaljerna 1 en demokrati som börjat upplösas 
inför våra ögon? Har demokratin över huvud taget någon fram- 
tid? 

Ett dystert scenario skulle kunna se ut så här. För det första: 
Utgångspunkten är att folkstyrelsen är oupplösligt knuten till 
nationalstaten. Den representativa demokratin bygger på natio- 
nellt baserade institutioner såsom parlament, regering och poli- 
tiska partier. För det andra: Nationsgränserna håller på att sud- 
das ut. Nya slags politiska frågor såsom miljöproblem, terro- 
rism, narkotikahandel, internationella brottssyndikat och flyk- 
tingströmmar erkänner inte några statsgränser. Informations- 
tekniken har gjort det möjligt att kommunicera över gränser, 
ekonomin internationaliseras. För det tredje: Försöken att kon- 
struera demokratiska institutioner 1 internationell skala skulle 
enligt pessimisterna vara dömda att misslyckas. EU dras med 
ett demokratiskt underskott, det nordiska samarbetet har aldrig 
lett till någon verklig politisk integration. För det fjärde: 
Konsekvensen skulle bli ett handlingsförlamat politiskt system 
som inte längre kan åstadkomma de resultat som medborgarna 
förväntar. Politikens legitimitetskris kommer bara att förvärras. 
Demokratin förtvinar och dör. 

Låt oss utveckla dessa teser och utsätta dem för en kritisk 
granskning. Kan demokratin bara förverkligas inom national- 
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statens ram? Håller nationalstaten på att gå mot sitt historiska 
slut? Kan folkstyrelsen förverkligas parallellt på många olika 
territoriella nivåer? Hotas demokratin av en fördjupad. för- 
troendekris? 


Är demokratin endast möjlig inom nationalstaten? 


Det är förvisso ett historiskt faktum att det många gånger 
funnits ett nära samband mellan demokratisering och nations- 
byggande. I Sverige, liksom i många andra europeiska länder, 
blev parlamentarismen och den allmänna rösträtten ett sätt att 
integrera de stora befolkningsmassorna 1 ett samhälle som höll 
på att slitas sönder av industrialiseringens omvälvning. För 
svensk del är sambandet extra tydligt, eftersom industrialise- 
ringen och demokratiseringen inträffade samtidigt under en kort 
och intensiv period under årtiondena runt förra sekelskiftet. Bå- 
de den ekonomiska och den politiska sfären förändrades funda- 
mentalt och förde nya grupper till makten. Industriell förnyelse 
och demokratiska reformer förenades 1 ett projekt som lade 
grunden för det moderna Sverige. 

Också i andra länder finns en stark länk mellan demokrati 
och nation. För de franska revolutionärerna rådde en självklar 
identitet mellan nation och folk. Kungen ersattes av en natio- 
nalförsamling som representerade det franska folket. De ameri- 
kanska skolbarnen får lära sig att deras land skapades genom att 
deras förfäder förklarade sig självständiga och formade en egen 
republik. ”We the people” — så inleddes självständighetsförkla- 
ringen 1776 och sände därmed ut folksuveränitetens signal över 
världen. 

Bland våra nordiska grannar märks kopplingen mellan na- 
tion och folkstyrelse särskilt starkt i de länder där demokratise- 
ringen sammanföll med nationella självständighetssträvanden. 
Den norska parlamentarismens paroll, ”All makt 1 denna sal”, 
riktade sig samtidigt mot kungamakten och den svenska över- 
högheten. I Finland var kraven på demokrati ett led i kampen 
mot det ryska väldet. När islänningarna år 1944 utropade sin 
republik på Tingvalla markerade de både självständigheten 
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gentemot Danmark och bandet till den uråldriga folkstyrelse- 
traditionen. 

Också om man ser till demokratins institutioner är det up- 
penbart att nationalstaten är den viktigaste ramen. Rösträtten till 
folkrepresentationen är knuten till nationellt medborgarskap 
och parlamentarismen reglerar förhållandet mellan regering och 
folkrepresentation i en stat. Politiska partier och intresseorgani- 
sationer är i allt väsentligt nationellt baserade. Medborgarnas 
fri- och rättigheter regleras och upprätthålls främst genom sta- 
ternas lagstiftning och rättssystem. Den för en vital folkstyrelse 
så viktiga debatten och opinionsbildningen äger rum via natio- 
nellt avgränsade massmedier; också skolväsendet är organiserat 
med nationen som bas. 

Denna beskrivning kan förefalla okontroversiell, men kan 
ifrågasättas i flera avseenden. Det historiska perspektivet är 
alltför kort. Demokratin lever och frodas även inom andra grän- 
ser än nationalstatens. Det finns dessutom ingen logiskt själv- 
klar territoriell grund för demokratin. Demokrati och nation be- 
höver inte nödvändigtvis sammanfalla. 

Demokratins historia går mycket längre tillbaka än national- 
statens. Den grekiska demokratin förverkligades inom stadssta- 
tens ram. I Norden samlades allmogen till ting inom häradet, 
hundaret och landskapet. Under medeltiden åtnjöt italienska 
städer och provensalska byar en långtgående självständighet. 
Den kommunala demokratin har mycket gamla rötter. 

I vardagsspråket tenderar ordens betydelse att flyta ihop. Det 
går dock att ge begreppen klarare konturer. Begreppet national- 
stat är vilseledande. Det kan tolkas som att nation och stat nor- 
malt sammanfaller. Det är emellertid ett sällsynt undantag att 
invånarna i en stat är etniskt och kulturellt likformiga. Mång- 
kulturella och flerspråkiga stater är det normala i dagens värld. 
Uttrycket nationalstat ger ett överdrivet intryck av enhetlighet. 
Nation kan definieras som en upplevd gemenskap, exempelvis 
grundad på ett språk, en kultur eller delaktighet i ett förenande 
politiskt projekt. Begreppet stat reserveras för den offentliga 
maktapparaten. En stat är en centraliserad och specialiserad or- 
ganisation med effektiv kontroll över ett territorium. Som be- 
teckning för detta statligt behärskade territorium används ofta 
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nationalstat, men termen är emellertid inte helt lyckad, eftersom 
den kan tolkas som om länder normalt är etniskt homogena. 
Ordet internationell brukas för de mest mångskiftande företeel- 
ser som berör flera länder. En mer precis term är mellanstatlig, 
som just hänför sig till avtal och annat slags samarbete mellan 
stater. Mellanstatliga beslut inom EU fattas enhälligt, vilket ger 
varje medlemsland rätt att lägga in sitt veto. En mer långtgåen- 
de form för samverkan kan betecknas som överstatlig, då den 
innebär att staterna är underställda en politisk maktorganisation. 
Överstatliga beslut fattas med majoritetsregeln, vilket innebär 
att enskilda länder kan tvingas underkasta sig flertalets vilja. 
Ordet region är mångtydigt, eftersom det används för att be- 
teckna både mellanstatligt samarbete inom världsdelar och or- 
ganisationsnivån omedelbart under den statliga; även andra 
betydelser av regionbegreppet förekommer (Aronsson 1995). 

Ser man till den politiska organisationen uppvisar flertalet av 
dagens stater en brokig samling av styrelseformer. Mest utpräg- 
lad är mångfalden i förbundsstaterna. Det federala styrelse- 
skicket lämnar en stor sfär av självbestämmanderätt åt regio- 
nerna. I länder som Förenta Staterna, Canada, Schweiz och 
Tyskland är det ofta befogat att tala om stater inom staten. 
Även inom enhetsstater av nordiskt slag finns en betydande de- 
centralisering 1 form av lokal självstyrelse; Åland, Färöarna och 
Grönland har en särskilt självständig ställning. Demokratin för- 
verkligas inte bara genom statliga institutioner utan även genom 
olika former av regional och kommunal självstyrelse. 

Det ligger 1 begreppets natur att demokrati, folkstyrelse, krä- 
ver ett folk (demos) som styr sig självt. Därmed är inte sagt att 
detta folk nödvändigtvis behöver vara territoriellt organiserat. 
Den statsvetenskapliga litteraturen innehåller olika modeller för 
icke-territoriell representation. Ett exempel är den s.k. kon- 
sociala modellen, som kan tillförsäkra urbefolkningar samt 
exempelvis språkliga och religiösa minoriteter en långtgående 
autonomi inom ramen för en gemensam stat och en pro- 
portionell fördelning av resurser (Lijphart 1977). 
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Försvinner nationalstaten? 


Varken historiskt eller logiskt är det alltså självklart att sätta 
likhetstecken mellan stat och demokrati. Det är ändå ett faktum 
att dagens demokratiska system, åtminstone än så länge, fram- 
för allt förverkligats inom enskilda länder. Det är därför fullt 
befogat att ta skräckscenariots andra del på fullt allvar. Håller 
nationalstaten på att upplösas som ekonomisk, social och poli- 
tisk organisation? 

Ingen kan förneka att det i dag pågår stora förändringar i 
teknik och ekonomi som starkt påverkar nationalstatens roll. 
Huvudingredienserna i denna samhällsomvandling är nu så väl- 
kända att de ingår i varje omvärldsbeskrivning och bakgrunds- 
skildring till dagens samhällsproblem. Det statliga politiska sy- 
stemet pressas samman av internationalisering och decentrali- 
sering. 

Det ligger därmed nära till hands att utfärda en prognos ge- 
nom att helt enkelt dra ut dagens utvecklingslinjer. I förläng- 
ningen skymtar ett system där nationalstaten helt försvunnit. En 
del av makten har försvunnit uppåt, till internationella konglo- 
merat och offentliga maktorgan som omspänner världsdelar el- 
ler hela världen. Resten av makten har tagits om hand av själv- 
ständiga regioner och kommuner. 

En internationell forskargrupp har skärskådat hur realistiskt 
detta scenario egentligen är (Berger & Dore 1996). Hypotesen 
som prövas är att den internationella utvecklingen pressar de 
enskilda länderna till konvergens och att utrymmet för statligt 
baserad politik därmed blir allt snävare. Forskarna erkänner att 
utvecklingen visserligen är svårbedömd, men att slutsatsen än- 
då måste bli att konvergenshypotesen saknar tillräckligt stöd. 
Många bedömare har överdrivit den internationella konkurren- 
sens homogeniserande inverkan. Asymmetrier avseende infor- 
mation och makt, organisationsfaktorer, kultur, olikheter 1 so- 
cial infrastruktur och andra omständigheter skapar nischer och 
fickor. Även om de yttre impulserna är lika har länderna reage- 
rat på ytterst olika sätt. 

Varje land har sina speciella traditioner och förutsättningar 
att lösa samhällsproblem. Ännu finns det föga som tyder på att 
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dessa särdrag skulle försvinna, åtminstone under överskådlig 
tid. Det finns dessutom fortfarande utrymme för att välja natio- 
nell modell. Detta århundrade uppvisar åtskilliga exempel på 
hur länder genom modellbyte i grunden förändrat förhållandet 
mellan ekonomi och politik. I början av seklet skapade ameri- 
kansk antitrustlagstiftning ett mer uppbrutet och konkurrens- 
inriktat näringsliv. Frankrikes författning 1958 satte punkt för 
en lång period av instabil och handlingsförlamad parlamenta- 
rism. Nya Zeeland genomförde under 1980-talet genomgri- 
pande förändringar i välfärdssystemen och har numera också 
bytt valmetod. Undersökningar pekar också på att den europe- 
iska integrationen inte har hämmat ländernas handlingsfrihet: 
Irland har exempelvis satsat på exportökningar, Tyskland har 
valt att bygga ut sin regionala infrastruktur och Nederländerna 
har medvetet gynnat medelstora företag (Kohler-Koch 1996). 
Slutsatsen är att det finns många handlingsalternativ och att ut- 
rymmet för politiska visioner och val är öppet och brett. Frågan 
är inte om politiken kan utnyttja detta utrymme utan om vilken 
politik som bör föras. 

Utan att förneka betydelsen av tendenserna till globalisering, 
europeisering, regionalisering och kommunalisering är det där- 
för mest realistiskt att utgå från att den statliga ramen för poli- 
tiskt beslutsfattande kommer att bestå under överblickbar tid. 


Är flernivådemokrati en omöjlighet? 


Konturerna 1 framtidens demokrati kan redan urskiljas. Folksty- 
relsen förverkligas samtidigt på global, europeisk, statlig, re- 
gional och kommunal nivå. De politiska besluten fattas i paral- 
lella, inbördes kopplade processer på många olika nivåer. Vi 
lever i en tid då staternas utrikespolitik blivit världens inrikes- 
politik, för att låna en formulering av den förre tyska presi- 
denten Richard von Weizsäcker. 

För den enskilde individen rymmer medborgarskapet många 
olika aspekter. Demokratin förverkligas genom individernas 
samverkan i olika slags samfälligheter. Vissa av dessa gemen- 
skaper vilar på frivillig grund, andra bygger på obligatoriskt 
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medlemskap och är utrustade med tvångsmakt gentemot med- 
lemmarna. 

Kommer detta komplexa system av många och delvis över- 
lappande organisationsformer att fungera? Hur skall demokratin 
kunna förverkligas 1 global skala? Stämmer framtidsmodellen 
verkligen med demokratins ideal om en levande folkstyrelse? 

Dagens demokratiska system bygger på något slag av konsti- 
tutionalism och maktdelning. Maktdelningsläran har sedan flera 
århundraden haft stor betydelse som organisationsprincip för 
statens uppbyggnad. Den rättskipande makten har sålunda sepa- 
rerats och fått sitt organisatoriska uttryck i självständiga dom- 
stolar. Ibland brukar detta slags maktdelning inom staten be- 
nämnas horisontell maktdelning. Vertikal maktdelning skulle 
då innebära att den politiska makten separerades i olika territo- 
riella nivåer. Liknelsen kan möjligen ha ett visst värde för att 
markera att den offentliga makten kan delas upp efter en terri- 
toriell princip, men analogin är ofullständig och delvis vilse- 
ledande. Metaforen om olika nivåer leder tanken fel om den 
suggererar att det skulle röra sig om en strikt uppdelning som 
mellan stegen 1 en hierarkisk organisation (König, Rieger & 
Schmitt 1996, 20). 

Maktdelning behöver inte fungera som ett nollsummespel. 
Att en organisationsnivå förstärks behöver inte innebära att nå- 
gon annan försvagas. Det är 1 princip möjligt att konstruera ett 
konstitutionellt system där de olika nivåerna förstärker varand- 
ra. Välfungerande kommuner kan underlätta för staten att bättre 
fullgöra sina fundamentala uppgifter. Europeiska unionen kan 
ge bättre förutsättningar för medlemsstaterna att förverkliga si- 
na politiska mål. 

Den hierarkiska liknelsen är också vilseledande i det avse- 
endet att den antar att all kommunikation mellan ”spetsen” och 
”basen” måste passera samtliga mellanliggande nivåer. De fak- 
tiska kontakterna uppvisar emellertid ett annat mönster (Eklund 
& Östhol 1991). Regioner etablerar förbindelser med Bryssel 
utan att gå via sin huvudstad. Kommuner bildar gränsregionalt 
samarbete tvärs över statsgränser. Lokala rörelser uppträder i 
global samverkan. Denna tendens till ”glokala” nätverk förbin- 
der lokalpatriotism och världsmedborgarskap. 
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Det är uppenbart att politikens vedertagna begrepp inte 
räcker till för att beskriva och förstå demokratins nya organisa- 
tionsform. Sökandet efter bättre analysredskap har visserligen 
börjat; det finns exempelvis en växande statsvetenskaplig litte- 
ratur om global governance. Låt oss här kort ange några viktiga 
utgångspunkter. 

Konstitutionalismens allmänna krav blir inte mindre viktiga 
bara därför att politiken globaliseras och decentraliseras. Tvärt- 
om är det i en mer komplex samhällsorganisation särskilt bety- 
delsefullt att upprätthålla kraven på förutsebarhet och tydlig an- 
svarsfördelning. Frågan är hur den konstitutionella regleringen 
är utformad. Befogenhetsfördelningen mellan de olika nivåerna 
bör fastställas i grundlag eller motsvarande normkälla. Dagens 
system är inte konsekvent reglerat. Förhållandet mellan EU och 
medlemsstaten Sverige skiljer sig exempelvis 1 detta hänseende 
från förhållandet mellan nationalstaten Sverige och landets 
kommuner. Även om de traktater som reglerar EU:s kompetens 
1 vissa fall kan vara nog så vaga och svårtolkade sätter de ändå 
gränser för vad som faller inom unionens beslutsdomän. Den 
konstitutionella kompetensfördelningen mellan staten och 
kommunerna är däremot mycket svagt reglerad. Regerings- 
formen stadgar att folkstyrelsen förverkligas genom lokal själv- 
styrelse, men lämnar inga närmare besked om den kommunala 
självstyrelsens gränser. Vissa konstitutionella riktlinjer finns 
däremot i Europakonventionen om kommunal självstyrelse. 

En annan viktig fråga avser kompetensgivningsmakten. Hur 
bör spelreglerna för en förändring av kompetensfördelningen 
utformas? Det går inte att en gång för alla fixera den territoriel- 
la indelningen och uppgiftsfördelningen mellan de olika nivå- 
erna. Förändringar 1 samhällsutveckling och politiska priorite- 
ringar kan av och till påkalla justeringar i maktfördelningen. 
Frågan är vem som skall inneha denna ”kompetenskompetens” 
(dvs. befogenhet att ändra befogenheter) och på vilka grunder 
sådana författningsrevisioner skall genomföras. Ett hithörande 
problem rör tolkningen av gällande regelsystem. Det måste fin- 
nas en eller flera instanser som kan slita tvister om befogenhets- 
fördelningen. I en förbundsstat som Tyskland har författnings- 
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domstolen den viktiga uppgiften att lösa konflikter mellan 
riksnivån och delstaterna. 

Ytterligare en fråga gäller den sakliga grunden för befogen- 
hetsfördelningen. Det finns flera förslag till grundläggande 
principer. En sådan är subsidiaritetsprincipen, som kan tolkas 
som en allmän decentraliseringstanke. Såvida det inte finns sär- 
skilda skäl att föra upp befogenheter till en högre nivå är anta- 
gandet att politiska beslut skall fattas på så lokal nivå som möj- 
ligt. 

En besläktad tankegång har utvecklats inom ramen för den 
ekonomiska teorin om s.k. fiscal federalism (Heinemann 1996). 
Enligt denna ger decentralisering den mest effektiva organisa- 
tionen under förutsättning att det finns regionala preferensskill- 
nader. Konsumenterna får nämligen i ett decentraliserat system 
också bära det fulla betalningsansvaret. Däremot uppstår det en 
komplikation om man också tar hänsyn till organisations- och 
samordningskostnader, som blir större i decentraliserade sy- 
stem. Här finns sålunda ett argument som talar för centra- 
lisering. Den ekonomiska teorin anvisar sålunda ingen generell 
lösning på politikens flernivåproblem. Det blir därför fråga om 
en avvägning mellan olika slags för- och nackdelar. 

I en demokrati är det en självklar förutsättning att medbor- 
garna ytterst bör ha möjlighet att styra kompetensfördelningen. 
Varje praktiskt arrangemang bör också utgå från att argumenten 
för centralisering och decentralisering kan variera från det ena 
sakområdet till det andra och dessutom skifta från en tidpunkt 
till en annan. Frågan är om det från demokratins allmänna 
principer går att härleda några argument om förhållandet mellan 
central och lokal makt. 

Enligt en inflytelserik tolkning är svaret nedslående. Demo- 
kratins teori har visserligen mycket att säga om hur den politis- 
ka styrelsen bör organiseras inom respektive nivå, men anses 
sakna svar på frågan om hur ”demos” skall avgränsas och hur 
ett ”demos” skall förhålla sig till ett annat (Dahl 1982). Andra 
statsvetare har emellertid försökt gå längre; David Held har ex- 
empelvis föreslagit tre test för att bestämma på vilken nivå som 
olika frågor bör avgöras (1995, 236). 
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Vår bedömning är att det inom ramen för traditionell 
demokratiteori inte är möjligt att härleda några rekommenda- 
tioner vad avser uppgiftsfördelningen mellan olika nivåer. 
Demokratins teknik handlar om att utforma spelreglerna för 
politikens institutioner och beslutsprocesser. Att därutöver 
uttala sig om uppgiftsfördelningen mellan olika beslutsnivåer 
kräver kunskap om medborgarnas egna önskningar. Frågan om 
centralisering eller decentralisering avgörs i en demokrati yt- 
terst av medborgarna själva. Demokratins medborgarskap byg- 
ger på en upplevd gemenskap, en känsla av samhörighet i ett 
gemensamt politiskt projekt (Schnapper 1994). 

En möjlighet att mer systematiskt analysera avvägningen 
mellan centralisering och decentralisering erbjuds av den 
maktmodell som utvecklats av den amerikanske sociologen 
James Coleman (1973, 1990) och som tillämpats av den norske 
maktutredaren Gudmund Hernes (1975). Modellen innehåller 
tre grundbegrepp: intresse, kontroll och makt. 

Intresse är här ett subjektivt begrepp som anger den betydel- 
se en aktör tillmäter en viss fråga. Intresse utgår alltså här från 
hur en individ eller en grupp upplever ett samhällsproblem. Det 
finns förvisso alternativa sätt att definiera intresse, exempelvis 
grad av uppmärksamhet, hur många som berörs eller hur starkt 
de berörs av en fråga. Problemet blir då vem som skall avgöra 
hur detta berördhetskriterium skall tillämpas i det enskilda 
fallet. Det för en demokrati naturliga är att intressefrågan av- 
görs av de berörda själva. Bara den som själv går i skon vet var 
den klämmer. 

Kontroll står för aktörens förmåga att påverka utfallet. Man 
skulle mot denna allmänna formulering kunna invända att det är 
vanskligt att närmare definiera ”förmåga att påverka”. Men vad 
som här avses är ingenting annat än demokrati. Folkets förmåga 
att påverka samhällsutvecklingen förutsätter medborgarstyrelse, 
rättsstat och handlingskraft. 

Makt utgör produkten av intresse och kontroll. Man får nu en 
förklaring till att demokratiteorin ofta stått handfallen inför 
problemet om att finna den rätta balansen mellan centralisering 
och decentralisering i ett flernivåsystem. Det räcker inte med att 
enbart beakta kontroll (dvs. demokrati), utan också intresse 
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(dvs. medborgarnas egna bedömningar av olika samhällsfrågors 
betydelse). 

Modellen anvisar en norm för hur intresse och kontroll bör 
kombineras. Den optimala fördelningen är den som maximerar 
aktörernas makt, dvs. där de har kontroll över de utfall som de 
bedömer vara av starkt intresse. Om den rådande fördelningen 
av kontroll inte stämmer med den optimala har aktörerna 
möjlighet att förbättra sin situation genom ett slags byteshandel. 
Den lokala självstyrelsen kan därmed betraktas som en lösning 
på ett sådant bytesproblem. Invånarna i en geografiskt av- 
gränsad enhet byter bort kontroll över utfallen i andra enheter 
mot ökad kontroll över utfallet i den egna och alla vinner där- 
igenom ökad makt. Invånarna avstår från möjligheten att på- 
verka grannbyns vattenförsörjning och kan 1 gengäld själva 
bestämma över sitt eget vatten. Den lokala självstyrelsen kan 
därmed motiveras av nyttobaserade argument. 

Även om man i flertalet angelägenheter kan tänka sig att 
värdet av kontroll över det egna närområdet slår ut värdet av 
kontrollen över något annat godtyckligt valt område är det ändå 
långt ifrån säkert att byteshandel är den kollektivt sett bästa 
lösningen. Mot bytesmodellens grundlogik kan ställas det fak- 
tum att incitamentsstrukturen vid decentraliserat beslutsfattande 
ibland kan ge upphov till kollektivt irrationella utfall (fångarnas 
dilemma), uteblivna stordriftsfördelar eller förluster till följd av 
bristande samordning (allmänningarnas tragedi, the tragedy of 
the commons). En långt driven decentralisering kan leda till att 
lokala särintressen inlägger sitt veto mot varje förändring 
(nimby, ”not in my backyard”). Huvudargumenten 1 valet mel- 
lan centralt och lokalt beslutsfattande handlar således om hur 
tungt vägande dessa nackdelar är i förhållande till de fördelar 
som bytesmodellen kan erbjuda. 

Ingen ekonomisk eller statsvetenskaplig teori kan entydigt 
rekommendera att det ena eller andra politiska problemet bör 
behandlas globalt, statligt, regionalt eller kommunalt. Däremot 
erbjuder samhällsvetenskaperna analysinstrument som bidrar 
till att klarlägga avvägningsproblemens natur. Det finns heller 
ingenting i forskningen som säger att demokratin skulle vara 
omöjlig att förverkliga i ett flernivåsystem. Tvärtom kan det va- 
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ra just en sådan pluralistisk samhällsordning som ger bäst förut- 
sättningar att förverkliga demokratins medborgarskapstanke. 


Befinner sig demokratin i en förtroendekris? 


Demokrati är ett styrelseskick som grundas på medborgarnas 
samtycke. Det demokratiska systemet förutsätter nu ingalunda 
att varje enskild individ vid varje tidpunkt måste instämma i 
varje offentligt beslut. Tvärtom förutsätter demokratins öppna 
samhälle att människor är olika och har frihet att utveckla sina 
individuella livsprojekt. Pluralismens mångfald och förändring 
är motpolen till ett enhetligt, slutet och statiskt samhälle. De- 
mokrati är ett sätt att leva med oenighet, konflikter och kritisk 
debatt. Otillfredsställelse med de rådande förhållandena och 
önskan att förändra samhället är själva energin 1 den demokra- 
tiska beslutsprocessen. 

Det finns emellertid ett missnöje som går djupare än så. Om 
stora delar av befolkningen ständigt känner sig stå utanför sam- 
hället och anser sig sakna inflytande över samhällsutvecklingen 
saknas en väsentlig förutsättning för demokratins överlevnad. 
Ett långvarigt och fundamentalt ifrågasättande av politikens 
institutioner kan erodera demokratins fundament. 

I europeiskt perspektiv finns det inget som tyder på att de- 
mokratierna skulle ha råkat in i en akut förtroendekris. Till- 
gängliga mätningar visar att Europas medborgare blivit mer 
självständiga och kritiska, men deras tilltro till det demokra- 
tiska styrelseidealet har inte tenderat att minska (Kaase & 
Newton 1995). Det finns dock belägg för att befolkningens 
inställning till det politiska systemet präglas av vanmakt och 
främlingskänsla. Ett exempel är den svenska maktutredningens 
undersökning av attitydförändringarna i en svensk industriort. I 
början av 1950-talet kände många anställda sig som en del i en 
arbetarrörelse med makt. Mot 1980-talets slut upplevde man sig 
snarare som en medelklass utan makt (Aberg 1990). Den mate- 
riella standarden hade höjts, men makten hade blivit mer diffus, 
undflyende och svårgripbar. Man kan endast spekulera i vad 
1990-talet inneburit 1 detta avseende. Troligen har känslan av 
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vanmakt knappast mattats; däremot torde tilltron till det trygga 
materiella framåtskridandet ha fått sig en knäck. Demokrati- 
rådet har redan i de föregående rapporterna varnat för utveck- 
lingen mot en fjärrdemokrati med alienerade åskådare. I detta 
perspektiv ger demokratins globalisering anledning till oro. 
Ännu så länge följer det internationella samarbetet diplomatins 
gamla rutiner. Internationell politik har traditionellt byggt på 
principen om mellanstatlighet. I princip går det till så att en 
representant för varje land träffas i ett rum, stänger dörren, för- 
handlar och till sist når en kompromiss som alla är med på. 
Först då får omvärlden reda på resultatet. Även inom EU fattas 
de viktiga besluten fortfarande av företrädare för medlems- 
ländernas regeringar under slutna överläggningar. 

Det finns en djupgående och svårlöst konflikt mellan den 
traditionella diplomatins beslutsmetod och demokratins krav på 
öppenhet och insyn. Det fanns nog en tid då undersåtarna stilla 
fann sig i de beslut som makthavarna 1 hemlighet kommit fram 
till. Men dagens medborgare är annorlunda. De är bättre utbil- 
dade, har större kunskaper, är mer självständiga och ställer stör- 
re krav. De accepterar inte beslut förrän de fått skälen redovisa- 
de och själva kunnat väga fördelar mot nackdelar. Förhand- 
lingsmetodens effektivitetskrav måste därför vägas mot demo- 
kratins legitimitetsanspråk. Även i svensk inrikespolitik har 
förhandlingsdemokratin visat sig ha betydande brister. Vår för- 
ra rapport visade hur beslutsfattandet 1 vissa av politikens sek- 
torer knappast fyller grundläggande anspråk på medborgarsty- 
relse och rättsstat. Inte ens kravet på handlingskraft är längre 
uppfyllt. Den nuvarande beslutsmodellen är i längden ohållbar. 
Kraven på ansvarsutkrävande, insyn och offentlighet måste få 
väga mycket tyngre. Sannolikt fordras nya slag av institutio- 
nella lösningar. 

I efterhand kommer man sannolikt att se vår tid som början 
på en stor politisk omställningsperiod. Hittills har demokratins 
idé prövats i lokal och riksomfattande skala. Politikens interna- 
tionalisering är en ofrånkomlig följd av att många kollektiva 
problem inte längre är begränsade till de gamla administrativa 
gränserna; miljöproblemen är ett slående exempel. Det konsti- 


21 


tutionella huvudproblemet är nu att finna fungerande former för 
demokrati över gränser. 

Det finns två möjliga strategier. Den ena är defensiv och går 
ut på att så länge som möjligt undvika att formulera och lösa 
problemet. Det gäller därmed att klamra sig fast vid gamla be- 
slutsformer, försöka dölja och maskera det faktum att politikens 
värld har internationaliserats och invagga folket i tron att de- 
mokratins förutsättningar inte har ändrats. Det är dock bara en 
tidsfråga innan medborgarna upptäcker klyftan mellan ord och 
handling. Risken är att en defensiv strategi gynnar konspira- 
tionsteorier som går ut på att utvecklingen styrs av anonyma 
och opåverkbara krafter. Rädslan för det ovana och främmande 
bildar lätt jordmån för populistiska rörelser. Förväntningar av 
detta slag är delvis självuppfyllande. Om bilden av framtiden 
överdriver intrycket av determinism och opåverkbarhet minskas 
viljan att påverka och vanmakten stiger ytterligare. 

Ett offensivt ledarskap påpekar i stället att framtiden i 
mycket ligger öppen, att politiken har outnyttjade möjligheter 
att forma ett bättre samhälle och att demokratin kanske inte ba- 
ra är möjlig att internationalisera utan till och med skulle vinna 
på att förverkligas i global skala. Den offensive ledaren skulle 
till yttermera visso inte själv behöva formulera denna vision 
utan behöver endast gå till en två hundra år gammal, tillika ny- 
Översatt, text av Immanuel Kant med titeln Om den eviga fre- 
den (1795, 1996). 

Tidigare och tydligare än någon annan har Kant formulerat 
sambandet mellan fred och demokrati. Kants syfte är inte en- 
dast att åstadkomma en vapenvila, ett uppskjutande av fientlig- 
heterna, utan även att skapa ett fredsslut som utplånar alla före- 
fintliga skäl till ett framtida krig. För att instifta ett freds- 
tillstånd formulerar Kant några grundläggande principer. Den 
första är att varje stat bör vara republikansk, dvs. en författning 
som är grundad på samhällsmedlemmarnas frihet, på att alla är 
underkastade en enda gemensam lagstiftning och på en princip 
om rättslig jämlikhet för alla. Den andra principen är att folk- 
rätten skall vara grundad på en federation mellan fria stater. 
Den tredje principen är att världsmedborgarskapsrätten skall 
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vara begränsad till vad som gäller för den allmänna gästvän- 
skapen. 

Uttryckt i dagens språkbruk innebär Kants program först av 
allt att den representativa demokratin är den bästa garantin för 
fred. Den inre friheten tryggar den yttre freden. Kant menar 
också att det inte bör formas en världsregering inom en enda 
universell stat utan att nationerna bör finnas kvar, förutsatt att 
de förbinds 1 en fri sammanslutning. De självständiga staterna 
underkastar sig en internationell rätt. 

Kants skrift betraktades länge som en utopi. Många genera- 
tioner av fredsidealister har fått se sina drömmar grusas i en till 
synes ändlös rad av europeiska krig. Efter kalla krigets slut och 
demokratins etablering 1 allt fler länder har visionen plötsligt 
fått ett drag av realism. Tänk om det faktiskt är möjligt, för vår 
generation eller nästa, att skapa en värld 1 fred och demokrati... 


Aktuella demokratiproblem 


Det går inte att förneka att demokratin i dag står inför ett legi- 
timitetsproblem, men sanningen är också att medborgarnas 
misstroende inte är oföränderligt eller opåverkbart. Demokratin 
bygger på ett samspel mellan väljare och valda. Framsynt le- 
darskap kan återvinna medborgarnas förtroende. 

Politiskt ledarskap i dagens värld går i mycket ut på att ska- 
pa goda institutionella förutsättningar för individer, medborgar- 
grupper, företag och inte minst för det politiska systemet. Med 
författningspolitik avses de medvetna försöken att förbättra de 
konstitutionella förutsättningarna för beslutsfattandet. 

Ordet demokrati betyder folkstyrelse. Demokratidebatten 
handlar mest om problemen med styrelsen. Med denna rapport 
vill vi också uppmärksamma att det heller inte är självklart vad 
som skall menas med folk, demos. En radikal, men praktisk 
ogenomförbar lösning, är att betrakta jordens hela befolkning 
som ett enda demos. Så snart man accepterar att det finns flera 
olika ”folk” uppstår emellertid frågan hur dessa olika medbor- 
gargrupper förhåller sig till varandra. 
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Sammanslutningar av medborgare kan bildas på såväl terri- 
toriell som icke-territoriell grund. Demokratin kräver inte en 
stat, egentligen inte ens ett geografiskt avgränsat område. Det 
räcker med att det finns en någorlunda permanent grupp 
medborgare som förenas av ett knippe rättigheter och skyldig- 
heter (Rosas 1995). Den informationstekniska utvecklingen kan 
underlätta bildandet av sådana virtuella samfälligheter. 

Än så länge är demokratin emellertid främst grundad på 
territoriellt definierade medborgargrupper. När vi talar om po- 
litikens territoriella nivåer handlar det egentligen om olika 
medborgargrupper ordnade i stigande demos-storlek. Det geo- 
grafiska indelningsproblemet har två delar. För det första gäller 
det att bestämma antalet nivåer, exempelvis global, statlig, re- 
gional och kommunal. För det andra är uppgiften att dra de 
territoriella gränserna inom respektive nivå; frågan är exem- 
pelvis hur regiongränserna skall dras inom en stat. 

Den författningspolitiska diskussionen har två vägar att gå. 
Det ena alternativet är att ta de existerande nivåerna som en 
given förutsättning. Frågan är då om den politiska organisa- 
tionen behöver revideras. Finns det anledning att avskaffa 
någon organisationsnivå? Det i Sverige framförda förslaget om 
att avskaffa landstingen är ett exempel på en sådan möjlighet. 
Huvudtendensen torde ändå vara att den politiska organisa- 
tionen får allt fler nivåer. Med Maastrichtfördraget infördes ett 
europeiskt medborgarskap (Erne m.fl. 1995). Det finns också 
en tendens till regionalisering inom Europa. Decentraliseringen 
inom kommunerna innebär att det dessutom skapats en ny lokal 
nivå genom kommundelsnämnder och stadsdelsnämnder. 

Det andra författningspolitiska alternativet är att bortse från 
dagens ordning och försöka konstruera den lämpligaste organi- 
sationen med utgångspunkt i vissa teoretiska principer. Ett så- 
dant tankeexperiment har utförts av den tyske statsvetaren 
Burkhard Wehner (1992), vars modell innebär att medborgaren 
ingår i flera olika, delvis överlappande stater. Det kunde där- 
med finnas en identifikationsstat, en traditionsstat (med ansvar 
för kultur och utbildning), en solidarstat (som sköter inkomst- 
omfördelning), en försvarsstat, en valutastat samt en förvalt- 
ningsstat för övriga offentliga uppgifter. 
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Även om man begränsar sig till dagens organisationsformer 
är det uppenbart att det finns behov av konstitutionella föränd- 
ringar på politikens samtliga nivåer. 


Den globala nivån. En demokratisk världsordning kräver ett 
effektivt rättssystem i global skala. En internationell domstol är 
en förutsättning för att världspolitikens konflikter skall kunna 
lösas med fredliga medel. Fred, demokrati och rättskipning blir 
därmed varandras förutsättningar. En internationell rättsordning 
kräver emellertid ingen världsstat, utan kan organiseras på 
grundval av mellanstatlig samverkan (Kelsen 1944). 

Förenta Nationerna har en stadga som åtminstone nödtorftigt 
täcker behovet av en global samarbetsorganisation för världens 
länder. I praktiken uppvisar FN stora brister. FN har samma 
problem som många tungrodda byråkratier, nämligen motviljan 
mot att reformera sig själv. Det saknas inte idéer om att ge FN 
en mer ändamålsenlig struktur anpassad till förhållandena efter 
kalla krigets slut. Svårigheten är att praktiskt genomföra de 
konstitutionella förändringarna. 

FN är dock endast en del av det framväxande systemet av 
globalt beslutsfattande. Internationella konventioner och mel- 
lanstatliga avtal bildar ett allt mer finmaskigt nät av mer eller 
mindre globala rättsnormer och s.k. internationella regimer. 
Frivilliga, icke-statliga organisationer spelar en allt viktigare 
roll på politikens världsarena. Världsbanken, Internationella 
valutafonden och andra biståndsorgan uppträder som politiska 
normbildare genom krav på ”good governance”. Den traditio- 
nella diplomatins värld av nationalstater har omvandlats till en 
svåröverskådlig mångfald av globala aktörer. Dessa nya former 
av global maktutövning är endast ofullständigt kartlagda. Makt- 
och ansvarsförhållandena är många gånger oklara. 


Europa. Europeiska unionen har undan för undan framträtt 
som en historiskt sett helt unik skapelse som vägrar att inordna 
sig i statsrättens vanliga sorteringsfack. EU är ingen federation 
eftersom den saknar förbundsstatens karaktäristiska balans 
mellan centralmakt och regionalmakt; Europaparlamentets 
ställning kan exempelvis ingalunda mäta sig med det ameri- 
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kanska representanthuset eller den tyska förbundsdagen. EU är 
heller inget statsförbund, eftersom EU kan fatta överstatliga 
beslut med tvingande rättsverkan gentemot medlemsländerna. 
Det faktum att EU inte passar in 1 de gängse konstitutionella 
modellerna behöver inte vara ett problem, men unionens nuva- 
rande organisation har betydande brister från demokratisyn- 
punkt. EU ägnas en särskild diskussion senare 1 denna rapport. 


Norden. Det nordiska samarbetet har hamnat i skymundan 
bakom de senaste årens stora förändringar på den europeiska 
scenen. Det vore emellertid förhastat att räkna bort Norden som 
en framtida arena för demokratisk samverkan. Det nordiska 
samarbetet hämtar sin styrka 1 vardagsnordismens täta nätverk 
av praktiskt samverkan mellan individer, företag, organisatio- 
ner, forskare, konstnärer, kommuner och myndigheter (Wisti 
1981, Turner & Nordquist 1982). Det mer formaliserade sam- 
arbetet mellan de nordiska staterna bildar en tämligen dyster 
historia av havererade projekt. Det nordiska samarbetet påver- 
kas i dag av den förstärkta integrationen i hela Östersjöområdet 
och det förhållandet att tre av fem nordiska stater är medlem- 
mar i Europeiska unionen. 


Sverige. De senaste årens stora förändringar vad gäller europei- 
sering och decentralisering har, åtminstone till det yttre, lämnat 
relativt få spår i den svenska statens organisation. Demokrati- 
rådets granskningar har visat att det politiska systemet har be- 
tydande brister. Ansvarsfördelningen är många gånger otydlig 
och granskningsmakten fungerar otillfredsställande. 


Länen. Sveriges regionala organisation håller för närvarande 
på att förändras i viktiga avseenden. Om några år kommer runt 
hälften av landets befolkning att bo 1 tre län: Stockholms län 
samt de nya storlänen Skåne och Västergötland. I några andra 
regioner prövas nya former för samverkan mellan län, landsting 
och kommuner. 


Kommunerna. Även om den lokala självstyrelsen har gamla 
traditioner har kommunernas senare historia varit mycket väx- 
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lingsrik med tvära omkastningar mellan centralisering och de- 
centralisering. Experimenten med olika organisationsformer har 
lett till resultat som ofta varit svårbedömda, men sällan haft nå- 
gon påvisbar positiv effekt på den lokala demokratin. Den 
kommunala demokratins problem ägnas ett separat kapitel se- 
nare 1 denna rapport. 


Lokalsamhället. Kommunerna är alltjämt den minsta enheten i 
den representativa demokratin. På många håll växer det emel- 
lertid numera fram former för medborgerlig självstyrelse inom 
delar av kommunen. Stadsdelsnämnder, kommundelsnämnder 
och byagrupper är några uttryck för sådan lokal mobilisering. 
Svågadalen är det första moderna exemplet på en kommunal 
nämnd som valts på andra grunder är partipolitiska. Gränsen 
mot det civila samhällets föreningsliv är flytande. I många fall 
rör det sig om experiment som ännu inte funnit några slutgiltiga 
former. 


Redan denna korta översikt visar att den politiska organisatio- 
nen för närvarande genomgår principiellt ytterst betydelsefulla 
förändringar. Den globala politiska nivån blir allt viktigare, 
likaså den europeiska, regionala, kommunala och lokala. 
Sverige och Norden som politiska arenor har möjligen inte ökat 
i betydelse, men har ännu så länge knappast minskat. Det 
betyder att den politiska makten inte bara flyttat från en nivå till 
en annan. Hela det politiska systemet ändrar utseende. Folksty- 
relsen förverkligas parallellt på många olika territoriella arenor. 

Huvudfrågan för årets demokratirådsrapport är att bedöma 
hur flernivådemokratin fungerar. Slutsatserna av en sådan ut- 
värdering kommer givetvis att i hög grad bero på valet av 
måttstock. Det är ingalunda självklart hur demokratins ideal 
skall preciseras. Somliga skulle hävda att den globala nivån 
kräver ett alldeles eget demokratibegrepp, medan den lokala 
självstyrelsens idé har sina helt speciella kvaliteter. Vårt val är 
emellertid att tillämpa samma demokratiideal på samtliga nivå- 
er i det politiska systemet. Vi menar att demokratins allmänna 
idé är universell. En demokratisk styrelse, oavsett om den för- 
verkligas på global, europeisk, nordisk, statlig, regional eller 
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kommunal nivå måste uppfylla tre grundläggande krav: med- 
borgarstyrelse, rättsstat och handlingskraft. 

De tre följande kapitlen analyserar tre viktiga territorier. 
Frågan är hur demokratin i dag fungerar i Sverige (kapitel 2), 
Europeiska unionen (kapitel 3) och de svenska kommunerna 
(kapitel 4). Därefter redovisas resultaten från en ny undersök- 
ning om förhållandet mellan väljare och valda i ett politiskt sy- 
stem med fyra olika nivåer: Europaparlamentet, riksdagen, 
landstingen och kommunerna. Det avslutande kapitlet disku- 
terar politikens framtida villkor i en demokrati över gränser. 
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2 Sverige: hur demokratiskt? 


Demokratirådet har utvecklat ett tillvägagångssätt för att syste- 
matiskt bedöma tillståndet i svensk demokrati. I årets rapport 
förs detta arbete vidare. I detta kapitel görs en förnyad mätning 
av demokratin 1 Sverige. Därmed ges tillfälle att upptäcka even- 
tuella förändringar, om demokratin i något avseende förbättrats 
eller försämrats. Genomgången fyller också syftet att diskutera 
demokratimätningens metodproblem, dess begränsningar och 
möjligheter. Diskussionen blir också en utgångspunkt för de 
närmast följande kapitlen. Vi tillämpar där våra demokrati- 
kriterier på EU och de svenska kommunerna. 


Demokratimätning 


Bedömningen av de etablerade demokratierna är inte enhetlig. I 
ett avseende har utvecklingen varit mycket gynnsam. Aldrig har 
demokratin stått så stark. För första gången saknar demokratin 
starka fiender och kan utvecklas under jämförelsevis fredliga 
och lugna former. Men demokratins verklighet har också en 
mörk sida. Misstroendet växer mot det etablerade politiska sy- 
stemets förmåga att lösa de ekonomiska och sociala problemen. 

Det finns därför ett stort behov av en mer nyanserad diskus- 
sion om det politiska systemets starka och svaga sidor. Det 
räcker inte längre med att tala om mer eller mindre demokrati 1 
allmän mening. Demokratiska system kan se mycket olika ut. 
Demokratins konkreta gestaltning varierar starkt både över tid 
och mellan länder, landsdelar och kommuner. 

Diskussionen om det politiska systemets funktionssätt borde 
därmed handla om demokratins kvalitet. Det räcker inte med att 
konstatera att demokratins minimivillkor är uppfyllda. Vad som 
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nu behövs är sätt att kvalitetssäkra demokratin. Ett led i detta 
arbete är att utveckla kriterier för en god demokrati. 

Demokratirådet har formulerat idealet om en handlings- 
kraftig, demokratisk rättsstat. Medborgarna måste kunna styra 
sig själva under fria och jämlika former. Rättsordningen måste 
uppfylla vissa grundkrav som respekteras av myndigheterna 
och åtnjuter legitimitet. Slutligen måste det demokratiska syste- 
met ha förmåga att genomföra sina beslut. 

Vårt demokratiideal innehåller således inte ett utan flera 
krav. Därmed polemiserar vi mot dem som vill förenkla debat- 
ten genom att reducera demokratin till ett enda värde. Demo- 
krati är inte bara majoritetsvälde; det politiska systemet måste 
också uppfylla kraven på rättssäkerhet och handlingskraft. De- 
mokrati betyder inte bara formellt korrekt handläggning; det 
politiska systemet måste också vara medborgarstyrt och effek- 
tivt. Demokrati innebär inte bara handlingskraft; kraven på ef- 
fektivt ledarskap måste vägas mot önskemålen om folklig för- 
ankring och rättslig objektivitet. 

Genom att formulera demokratins ideal i form av flera 
grundvärden bildas ett komplicerat problem, som utgör demo- 
kratins ofrånkomliga predikament. De olika värdena kan råka i 
inbördes konflikt. Det kan till och med teoretiskt bevisas att det 
är omöjligt att konstruera det helt perfekta styrelseskicket. Di- 
lemman och avvägningar är därför en inneboende del hos de- 
mokratin. I en demokrati kan dessa avvägningsproblem inte 
överlämnas till experter eller utomstående. Ytterst är det endast 
medborgarna och deras valda företrädare som genom offentlig 
debatt och dialog kan söka de praktiska lösningar som på bästa 
möjliga sätt uppfyller demokratins grundkrav. 

Debatten kan emellertid göras mer hanterlig om de allmänt 
formulerade grundvärdena konkretiseras. Demokratirådets 
granskning av svensk politik bygger på en sådan precisering. 
De tre huvudkomponenterna delas upp på sammanlagt tretton 
olika indikatorer. För jämförbarhetens skull graderas observa- 
tionerna längs en femgradig skala. För att analysera den svens- 
ka verkligheten används två huvudmetoder: dels relateras da- 
gens Sverige med demokratins ideal, dels analyseras utveck- 
lingen över tid. Därigenom är det möjligt att bedöma om svensk 
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demokrati har försämrats eller förbättrats. När vi i fortsättning- 
en talar om 1997 års bedömning skall man hålla i minnet att 
tidsperioden i själva verket avser perioden från april 1996 till 
mars 1997. 


Medborgarstyrelse 


”All offentlig makt i Sverige utgår från folket” — så formulerar 
regeringsformen den folksuveränitetstanke som är grundläg- 
gande för ett demokratiskt styrelseskick. Demokratin ställer 
därför vissa speciella krav på den politiska beslutsprocessen 
(Dahl 1979). Medborgarna måste besitta kontroll över dagord- 
ningen, dvs. ytterst själva bestämma vilka angelägenheter som 
skall göras till föremål för politiska beslut. Medborgarna skall 
ha möjlighet att bilda sig en självständig uppfattning 1 dessa 
frågor; man kan formulera det som ett krav på upplyst förstå- 
else. Medborgarna måste ha förutsättningar till effektivt delta- 
gande 1 beslutsprocessen. Särskilt viktiga vägar för medborgar- 
inflytande är valrörelserna, de frivilliga organisationerna och 
den lokala självstyrelsen. Demokratin ställer också krav på 
jämlikhet i beslut; alla medborgare har lika rätt att delta i de 
beslut som rör den gemensamma framtiden. Slutligen måste 
varje medborgare tolerera andra medborgares rätt att hysa av- 
vikande uppfattningar. 


Kontroll över dagordningen 


I en representativ demokrati är det ett minimikrav att parla- 
mentet bör ha ett avgörande inflytande över den egna dagord- 
ningen. Enligt både 1995 och 1996 års rapporter låg verklig- 
heten tämligen långt från idealet. Ett tydligt exempel är riks- 
dagens bristande inflytande över Europapolitikens dagordning. 
Genom EU-medlemskapet har en betydande del av riksdagens 
dagordning kommit att bli tjänstemannastyrd. Medborgarna och 
riksdagen har inte skaffat sig tillräcklig kontroll över den be- 
slutsprocess som föregår EU:s regelgivning. 
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EU-nämnden har inte funnit effektiva former för parla- 
mentariskt inflytande över EU-besluten. Även riksdagen själv 
har i en utvärdering av de första två årens erfarenheter av EU- 
medlemskapet konstaterat att riksdagen måste skaffa sig bättre 
möjligheter att påverka EU-frågorna (KU 1996/97:2). Riks- 
dagsutskotten är för passiva och EU-nämnden har inte samma 
starka ställning som sin danska motsvarighet. Regeringen har 
inte alltid givit EU-nämnden tillräckligt beslutsunderlag och 
statsråden har alltför ofta försummat nämndens sammanträden. 
EU:s Dbeslutsprocess är inte avpassad för att de nationella 
parlamenten skall ges rimliga möjligheter att ta ställning till de 
olika förslagen. 

I jämförelse med andra EU-länder har den svenska EU- 
nämnden en del svagheter. Den svenska nämnden har exempel- 
vis, I motsats till det danska Europautskottet och andra Europa- 
utskott, inte rätt att på egen hand överlämna samrådsfrågor till 
debatt i parlamentets kammare. Det skulle gå att stärka både 
fackutskottens och EU-nämndens inflytande. Såväl Finland 
som Tyskland har en högre ambitionsnivå än den som hittills 
präglat det svenska samrådet mellan riksdagen och regeringen 
(Bergman 1997). 


Upplyst förståelse: det offentliga rummet 


Folkstyrelsen förverkligas genom fri åsiktsbildning. Demo- 
kratin är en metod för att lösa konflikter genom samtal. Det 
demokratiska idealet kräver att medborgarnas politiska åsikter 
grundas på upplyst förståelse. Dialogen är demokratins livsnerv 
(Gutman & Thompson 1996). Demokratin kräver ett fungeran- 
de offentligt rum. 

I ett avseende har massmedierna förtjänat gott betyg. Aktiva 
journalister har upptäckt och offentliggjort oegentligheter bland 
lokala politiker och tjänstemän. Men båda de tidigare rappor- 
terna kunde påvisa att massmedierna också uppvisar stora bris- 
ter. Bedömningen 1996 blev särskilt negativ. Massmediernas 
tendens till tillspetsning, dramatisering och personfixering mot- 
verkade den upplysta förståelsens krav på sammanhang, 
allmänna principer, långsiktighet och förmågan att samman- 
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väga skilda intressen. Massmediernas arbetssätt och journalis- 
mens världsbild visade sig kunna hamna i direkt konflikt med 
demokratins ideal om ett upplyst samtal. 

Det förefaller nu som om den journalistiska urartningen lett 
till sin egen motreaktion. Det gångna året har haft färre drev- 
journalistiska excesser. Massmedierna har i ökad utsträckning 
börjat granska sig själva. Förra årets mycket kritiska omdöme 
behöver därför justeras i positiv riktning. 

De föregående rapporterna har pekat på bristerna 1 svensk 
Europadebatt. Det har visat sig vara svårt att få till stånd en 
bred och kvalificerad politisk debatt i ett europeiskt perspektiv. 
Skulden bör i första hand inte läggas på massmedierna, utan på 
politikerna som brister 1 opinionsledarskap. 


Effektivt deltagande: valrörelser 


I en representativ demokrati är valrörelserna avgörande för 
väljarnas möjligheter att utkräva ansvar av de styrande. På den- 
na punkt fick Sverige i 1995 års rapport relativt gott betyg. De 
senaste riksdagsvalen hade visat att svenska väljare kunnat 
kontrollera sittande makthavare och uttrycka sina preferenser. 
Denna ljusa bild fick sedan betydligt mörkare nyanser. Europa- 
valet uppfyllde inte ens lågt ställda krav på en fungerande val- 
rörelse. Bedömningen av denna viktiga aspekt av demokratin 
kom därför i förra årets rapport att revideras i negativ riktning. 
Det finns en oro över att 1998 kommer att präglas av ett 
minskat valdeltagande och en vidgad förtroendeklyfta mellan 
väljare och valda. Risken är att den representativa demokratin 
kommer att uppfattas som en dragkamp mellan folket och eli- 
terna. Men bara därför att väljarna är svaga behöver de förtro- 
endevalda inte vara starka. Det olyckliga med dagens politik är 
att den förenar svaga väljare med svaga politiker. Redan i förra 
årets rapport pekade vi på demokratins krav på ledarskap. Erfa- 
renheten visar också att valdeltagandet sjunker om politikerna 
mumlar och är oinspirerade; helt naturligt ökar intresset för va- 
let om politikerna har formulerat klara alternativ i viktiga frå- 
gor. Väljarna stärks när ledarna stärks. Avgörande är att den 
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demokratiska dialogens offentliga rum fylls av tydliga stämmor 
och livlig debatt. 

Frågan är hur de frekventa opinionsundersökningarna påver- 
kar den demokratiska dialogen. När Maria Leissner avgick som 
ledare för folkpartiet hänvisade hon till att hon inte lyckats lyfta 
partiets opinionssiffror. De ideligen återkommande opinions- 
pejlingarna har lett till att vi fått en permanent valrörelse. Maria 
Leissners avgång aktualiserade ett antal frågor som ännu inte 
fått något tillfredsställande svar. Vem har makten att beställa 
undersökningar och formulera frågor? Håller opinionsunder- 
sökningarna tillräcklig kvalitet för att kunna läggas till grund 
för så allvarliga beslut som partiledarskiften och därmed sam- 
mansättningen av regeringsalternativen? Är de som svarar på 
telefonintervjuarnas snabba frågebatterier medvetna om att de i 
praktiken utövar en konstitutionell makt i klass med riksdagens 
val av statsminister? Vet journalister och politiska kommenta- 
torer om att deras tolkningar av opinionen inte bara är en oskyl- 
dig spegellek utan att de ingår i en beslutsprocess med långt- 
gående konsekvenser för landets ledning? Och inte minst 
viktigt: bör de politiska partierna själva acceptera och under- 
stödja denna utveckling?! 


Effektivt deltagande: frivilliga medborgarsammanslutningar 


Många förutsättningar måste vara uppfyllda för att medbor- 
garna skall kunna utöva en effektiv kontroll över landets styrel- 
se. Ett förhållande som särskilt bidrar till att förverkliga ett de- 
mokratiskt styrelsesätt är ett frivilligt medborgarsamhälle. 
Medborgarna tränas att själva ta ansvar för sina gemensamma 
angelägenheter. En mångfald av grupper, organisationer och 
sammanslutningar bildar ett samhälle där makten är uppdelad 
på många händer och förhindrar därmed att någon enda person 
eller grupp kan tillskansa sig makten. En förutsättning för eko- 
nomiska och politiska framsteg är socialt kapital, människors 
förmåga att samverka för att lösa gemensamma problem. De 
frivilliga organisationerna fungerar som en skola i demokrati. 


I Frågan om opinionsundersökningarna och demokratin undersöks närmare 1 ett separat 
forskningsprojekt, som leds av Sören Holmberg och Olof Petersson. 
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Demokratirådets undersökningar har visat att Sverige 
fortfarande relativt väl uppfyller denna norm, trots att Örganisa- 
tionssverige har åtskilliga problem. De klassiska folkrörelserna 
och de tunga intresseorganisationerna har numera en svag 
förankring bland medborgarna. För många är medlemskapet en 
tom formalitet. Allt färre medlemmar deltar aktivt i organisa- 
tionernas inre liv. Åtskilliga föreningar och partier har stora 
svårigheter att rekrytera nya aktivister. 

Helhetsomdömet måste ända bli relativt gynnsamt. Försöken 
att bilda nya partier och föreningar tyder på en vilja till organi- 
serat engagemang. Till den ljusa bilden hör också att åtskilliga 
av de äldre organisationerna blivit medvetna om problemen och 
prövar nya verksamhetsformer (Micheletti 1996). 


Effektivt deltagande: lokal självstyrelse 


Kommuner och landsting är inte bara en del av den offentliga 
makten som förvaltningsorgan med makt att beskatta och utöva 
myndighet. Kommuner och landsting skall också vara uttryck 
för medborgerlig självstyrelse. 

I vissa avseenden har förutsättningarna för lokal självstyrelse 
blivit mer fördelaktiga under senare år. Kommunerna har fått 
vidgade handlingsramar. Dagens kommunallagstiftning och 
statsbidragssystem innebär att staten avstår från detaljreglering 
och inskränker sig till vissa rambestämmelser. Det är sedan den 
enskilda kommunens sak att finna de praktiska lösningar som 
bäst passar de egna förutsättningarna. 

När kommuner och landsting skall bedömas som vägar för 
effektivt medborgardeltagande är det stora problemet 1 dag 
politikens bristande förankring och legitimitet. I samband med 
kommunsammanslagningarna och den offentliga sektorns ex- 
pansion kom politiken att centraliseras och professionaliseras. 
Kommunalpolitiken blev alltmer dominerad av yrkespolitiker. 
Demokratirådet framförde i 1995 års rapport tanken på att de 
kommunalpolitiska förtroendeuppdragen skulle kunna mång- 
dubblas. Skolor, daghem, vårdinrättningar och andra kommuna- 
la institutioner kunde styras av direktvalda fritidspolitiker. Fler 
medborgare finge därmed direkt erfarenhet av att sköta en be- 
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tydelsefull samhällsuppgift med ansvar inför sina väljare. Få 
kommuner har emellertid hittills utnyttjat denna möjlighet. 

Liksom vid de två tidigare kommer årets demokratiråd till 
slutsatsen att den lokala demokratins förtjänster och brister 
ungefärligen uppväger varandra. Det sammanfattande betyget 
blir därmed på sin höjd acceptabel. Det skall påpekas att detta 
omdöme bygger på en allmän helhetsbedömning. I kapitel 4 
blir det tillfälle till en mer nyanserad analys av demokratin i 
kommunerna. 

Bedömningen av demokratin inom landstingen är visserligen 
mer svårbedömbar eftersom området är relativt outforskat, men 
tillgängliga observationer tyder på stora problem. En attityd- 
undersökning 1996 visade att 82 procent av befolkningen ansåg 
sig sakna tillräcklig kunskap om partiernas åsikter i landstinget 
och att 50 procent trodde att landstinget är en statlig myndighet 
(Marknadsfakta 1996). De nuvarande och tidigare landstings- 
råden i Stockholms läns landsting bedömde 1 en enkät att lands- 
tinget från demokratisk synpunkt hade klara brister. En jämfö- 
relse med demokratirådets bedömning av kommunerna ger vid 
handen att landstingen uppfattades ha särskilda problem 1 det 
avseendet att partierna är dåligt förankrade och att valen 
knappast fungerar som ett effektivt instrument för väljarna att 
utkräva politiskt ansvar (Fritz 1996). 


Jämlikhet i beslut 


Demokrati innebär att alla medborgare och samhällsgrupper har 
lika rätt att ta del i den politiska gemenskapen. Den syste- 
matiska underrepresentationen av olika sociala grupper är en 
allvarlig brist i dagens demokratier. Demokratirådets gransk- 
ning förra året visade att tillståndet och utvecklingstendenserna 
inte var entydiga. I ett viktigt avseende har Sverige närmat sig 
idealet. Kvinnornas delaktighet i ledande politiska organ såsom 
regering, riksdag, landstingsfullmäktige och kommunfullmäk- 
tige är i dag lika med eller nästan lika med männens. Demo- 
kratirådet 1996 kunde i en specialundersökning konstatera att 
utvecklingen under senare år varit gynnsam för kvinnorepre- 
sentationen också inom andra områden. 
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Inom många delar av politik och samhällsliv framstår kvin- 
nornas ställning dock som betydligt mer problematisk. I de 
flesta beslutsmiljöer är kvinnorna alltjämt en minoritet. Männen 
har inom många områden fortfarande kunnat behålla sitt makt- 
monopol. 

Visserligen skedde en viss föryngring av riksdagen vid 1994 
ars val, men de yngre är annars vanligen underrepresenterade i 
samhällets beslutsorgan. Trots att pensionärerna nyligen visat 
tecken på starkare politisk mobilisering är de äldre alltjämt 
svagt företrädda bland de förtroendevalda. Beslutsfattaren är 
vanligen en man i medelåldern. 

Demokratins likhetsideal är sällsynt illa uppfyllt vad avser 
invandrarna. De svenskar som immigrerat eller har utländska 
föräldrar har ofta mycket svårt att ta sig in i det etablerade Sve- 
riges institutioner. Tecknen på passivitet och vanmakt är 
mycket oroande. Allt färre utländska medborgare finner det värt 
att utnyttja sin rätt att rösta i kommunala val. 


Medborgerlig tolerans 


Demokratirådets intervjuundersökning hösten 1994 visade att 
det finns en utbredd intolerans bland svenskarna. Den svenska 
befolkningen hade en särskilt intolerant attityd till muslimska 
invandrare, homosexuella, ateistiska lärare och politiska ytter- 
lighetsriktningar. En tredjedel ville införa dödsstraff. Bristen på 
tidigare och senare mätningar gör det omöjligt att uttala sig om 
huruvida intoleransen minskar eller ökar. 


Rättsstat 


I demokratin är den offentliga makten underkastad begräns- 
ningar. Dessa motiveras med hänsynen till minoriteter och till 
den enskildes fri- och rättigheter. Den svenska regeringsformen 
fastslår att den offentliga makten utövas under lagarna. Hur 
stark begränsning som rättsstaten uppställer är mycket omdis- 
kuterat (Petersson 1996b). De lagar och rättigheter som reglerar 
själva den demokratiska proceduren är väl förenliga med 
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folkstyrelsens ideal, men det finns också många rättigheter som 
inte i strikt mening avser den politiska processen. Minoriteters 
rättigheter och skyddet för den personliga integriteten sätter 
gränser för folkmajoritetens beslutsmöjligheter. Därmed öppnas 
en spänning mellan folksuveränitetens och rättsstatens prin- 
ciper. Den konstitutionella demokratin förutsätter att det är 
möjligt att finna praktiska lösningar som tillgodoser kraven på 
såväl medborgarstyrelse som rättsstat (Hermansson 1986; 
Holmes 1995). 

För att en stat skall betraktas som en rättsstat måste åtmins- 
tone tre krav vara uppfyllda. För det första måste medborgarna 
åtnjuta ett antal grundläggande fri- och rättigheter. För det and- 
ra måste den offentliga maktutövningen uppfylla kravet på 
rättssäkerhet. För det tredje måste den offentliga makten vara 
organiserad enligt principen om maktdelning. 


Fri- och rättigheter 


Europakonventionen och regeringsformens andra kapitel inne- 
bär att svenskarna numera omfattas av ett relativt noga precise- 
rat rättighetsskydd. Demokratirådet fann också att utvecklingen 
varit positiv, eftersom de grundlagsstadgade rättigheterna 1 
början av 1990-talet utvidgats och fått starkare skydd. 

En helhetsbedömning måste emellertid också ta hänsyn till 
hur de lagstadgade fri- och rättigheterna faktiskt tillämpas av 
den offentliga makten. Det finns därför anledning att peka på 
att det svenska rättssystemet har sina brister. 

Ett uppmärksammat fall i Europadomstolen gällde en före- 
tagares möjligheter att anställa personal utan att underteckna 
kollektivavtal. Fallet Torgny Gustavsson ledde visserligen till 
att svenska staten undgick att fällas, men uppenbarligen hade 
domstolen inte fått en fullständig redovisning av de faktiska 
förhållandena. Fallet kastar en mörk skugga över statens upp- 
trädande. 

Nedskärningarna i den offentliga sektorn aktualiserar också 
viktiga rättsstatliga problem när det gäller medborgarskapets 
sociala rättigheter. Långa vårdköer skapar risker för godtycklig 
behandling. Pensionärer med vårdbehov förvägras rätten att 
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flytta till en annan kommun. En undersökning visar att mindre 
än hälften av kommunerna har antagit Kommunförbundets re- 
kommendation om rätten för äldre och handikappade att flytta 
till särskilt boende i annan kommun (SOU 1996:161, s. 18). 


Rättssäkerhet 


Kravet på rättssäkerhet betyder att de enskilda individerna inte 
diskrimineras eller behandlas godtyckligt. Alla medborgare 
måste ha tillgång till effektiva medel för att kunna hävda sin 
rätt. 

Rättssäkerheten riskerar att försvagas i samband med ratio- 
naliseringar och omorganisationer inom rättsväsendet. Just nu 
diskuteras två stora förändringar. Den ena skulle begränsa möj- 
ligheterna att överklaga tingsrättsdomar till hovrätt. Eftersom 
denna möjlighet till överprövning av domar är grundläggande 
för en rättsstat inger förslaget stora farhågor. Den andra för- 
ändringen skulle leda till en sammanslagning av förvaltnings- 
domstolar och allmänna domstolar. Det har 1 debatten höjts 
varnande röster för att förvaltningsrättskipningen, som syftar 
till att pröva enskildas klagomål mot myndigheterna, därmed 
skulle försvagas (Francke m.fl. 1996). 

Demokratirådet konstaterade redan 1996 att en samlad be- 
dömning av den faktiska rättssäkerheten borde vila på en mer 
fullständig och återkommande granskning av domstolar och 
förvaltningsmyndigheter. Det är en brist att rättsväsendet och 
förvaltningsmyndigheterna inte utvecklat metoder som gör det 
möjligt att systematiskt följa eventuella förändringar 1 rätts- 
säkerheten. Sådana mätningar är särskilt viktiga för att kunna 
upptäcka kvalitetsförsämringar 1 samband med det slags om- 
organisationer som nu är aktuella. Det finns en överhängande 
risk att nedskärningarna inom rättsväsendet hotar en av statens 
basfunktioner. 


Maktdelning 


Den aspekt av den svenska rättsstaten som både 1995 och 1996 
föranledde mest kritik var maktdelningen. Den konstitutionella 
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demokratins grundtanke är att maktmissbruk motverkas av att 
makten är uppdelad och reglerad. Två problem står i förgrun- 
den när det gäller maktdelningen 1 Sverige: granskningsmakten 
och den lokala självstyrelsen. 

Den senare tidens skandaler och affärer har varit ett tecken 
på att det finns stora brister i granskningsmakten. Oegentlighe- 
ter får passera opåtalade eller uppdagas alltför sent. Kommu- 
nernas egna revisorer har inte fungerat som de borde. 

I en rättsstat utgör domstolarnas oberoende ställning den yt- 
tersta garanten för en effektiv rättslig granskning. I jämförelse 
med många länder framstår de svenska domstolarna som svaga. 
Rättsväsendets bristande självständighet är särskilt allvarlig i en 
tid av europeisering och internationalisering. Impulser från and- 
ra rättssystem utmanar svenska rättstraditioner. Det saknas i 
dag en kvalificerad rättspolitisk debatt om förhållandet mellan 
juridik och politik i en modern demokrati. 

Den lokala självstyrelsen aktualiserar frågan om maktför- 
delning mellan staten och kommunerna. Länge betraktades för- 
hållandet mellan centralt och lokalt som en praktisk fråga om 
arbetsfördelningen inom den samlade offentliga sektorn. Prin- 
cipen om lokal självstyrelse fordrar emellertid en långt tydliga- 
re gränsdragning mellan statens respektive kommunernas rät- 
tigheter och skyldigheter. 

En särskild kommitté om den kommunala självstyrelsens 
grundlagsskydd har nu lagt fram ett förslag (SOU 1996:129). 
Utredningen konstaterar att de nuvarande författningsbestäm- 
melserna är otillräckliga och att förarbetena är svårtolkade. 
Man föreslår därför vissa ändringar i grundlagsregleringen och 
anser att regeringsformen bör kompletteras med ett särskilt 
kapitel om kommunerna och landstingen. Därmed skall den 
kommunala självstyrelsens betydelse markeras starkare. 

Från författningspolitisk synpunkt kan det knappast beteck- 
nas som anmärkningsvärt att bestämmelserna om exempelvis 
beskattningsmakten, valsystemet och den kommunala rösträtten 
samlas 1 ett eget kapitel. Förändringen är mest redaktionell och 
avser inte att förändra rättsläget. Den avgörande frågan är i 
stället hur kompetensfördelningen mellan staten och de lokala 
självstyrelseorganen skall regleras. Utredningen föreslår en 
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principparagraf av följande lydelse: ”Kommunerna och lands- 
tingen sköter i sina medlemmars intresse och på den kommuna- 
la självstyrelsens grund de angelägenheter som följer av lag el- 
ler särskilda föreskrifter. Vid all normgivning rörande kommu- 
nerna och landstingen skall principen om kommunal självsty- 
relse tillmätas särskild betydelse.” 

Förslaget kan kritiseras på två grunder. För det första har 
doktrinen om kommunal självstyrelse inte fått skarpare kontu- 
rer. Så länge principen inte formulerats klarare lämnar den stort 
tolkningsutrymme åt staten. För det andra är det ytterst staten 
som ensidigt tolkar kompetensfördelningen mellan staten och 
kommunerna. Ett alternativ hade varit att låta en oberoende 
domstol slita tvister mellan staten och kommunerna. Sverige 
har anslutit sig till Europakonventionen om kommunal självsty- 
relse, som stadgar att kommunerna ”skall ha rätt till ett judici- 
ellt förfarande för att säkerställa ett fritt utövande av sina befo- 
genheter och respekt för de principer om kommunal självstyrel- 
se som finns fastlagda i grundlagen eller den nationella lag- 
stiftningen”. Utredningens lagförslag har inte fört debatten 
framåt. 

Problemet om maktdelning mellan staten och kommunerna 
håller till yttermera visso på att förvärras. Olika huvudmän in- 
om den offentliga sektorn försöker övervältra kostnaderna på 
varandra. Inom många tunga områden är det oklart hur befo- 
genheter och kostnadsansvar är fördelade mellan staten, lands- 
tingen och kommunerna. 

Frågan om ansvarsfördelningen mellan staten och kommu- 
nerna aktualiserar ett principiellt dilemma. Önskemålet om de- 
centralisering och lokal självstyrelse måste vägas mot univer- 
salismens krav på likabehandling. Det finns ingen generell lös- 
ning; det går inte att välja antingen centralmakt eller lokalmakt. 
Befogenhetsfördelningen mellan staten och kommunerna måste 
kunna variera mellan olika områden och förändras över tid. 
Därtill krävs en konstitutionell debatt som Sverige 1 dag saknar. 

En stor del av ansvaret vilar på kommunerna. De står inför 
valet att behålla dagens situation med en stor och diffust av- 
gränsad verksamhetssfär eller att tydligt avgränsa den kom- 
munala sektorn till sådana områden där den lokala självstyrel- 
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sen verkligen skall tillåtas fälla utslaget. Inom sådana områden 
där riksenhetlighet är önskvärd bör staten ha ansvaret, medan 
den lokala självstyrelsen bör begränsas till områden där 
kommunerna ges möjlighet att profilera sig och konkurrera med 
varandra. 


Handlingskraft 


Med handlingskraft avses här medborgarnas förmåga att genom 
kollektivt agerande under demokratiska former förverkliga 
gemensamma mål. Den politiska handlingskraften kan analyse- 
ras med utgångspunkt från tre olika krav. Varje aktör behöver 
först av allt vissa resurser för att kunna förverkliga sina mål. Ett 
kollektiv måste kunna fatta hållbara beslut genom att ålägga sig 
beslutsregler som gör det möjligt att åstadkomma samordning 
även då åsiktsskillnaderna är stora. En aktör måste dessutom 
kunna genomföra fattade beslut. I det politiska systemet är det 
förvaltningsorganisationens effektivitet som sätts på prov. 


Kontroll över resurser 


Förutsättningen för självständig beslutsmakt är att förfoga över 
tillräckliga och tillgängliga resurser. Det finns resurser av 
många olika slag, men för bedömningen av det aktuella läget i 
svensk politik är de ekonomiska resurserna otvivelaktigt sär- 
skilt betydelsefulla. 

Demokratirådets utvärdering av det politiska systemets eko- 
nomiska resurser blev 1995 så negativ som den kunde bli. 
Statsskulden innebar att Sverige låg mycket långt från idealet. 
Utvecklingen var också otvetydigt negativ. Den växande stats- 
skulden minskade demokratins handlingsförmåga. Det politiska 
systemet gjorde sig beroende av marknaden. 

Även om det fanns vissa positiva tecken när förra årets rap- 
port författades ansåg demokratirådet att det var för tidigt att 
bedöma prognosernas realism. Förbättringen av det statsfinan- 
siella läget är emellertid nu såpass signifikant att den påkallar 
en revidering av omdömet. Värderingen av det politiska syste- 
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mets resurser utmynnar därför inte längre i det allra lägsta, utan 
1 det näst lägsta betyget. Det gäller sålunda att hålla sär trend 
och nivå. Tendensen är positiv, men nivån alltjämt negativ. 
Sverige har lång väg kvar till en offentlig ekonomi i balans. 
Den ackumulerade statsskulden kastar en lång ränteskugga över 
politikens närmaste framtid. 


Beslutsförmåga 


En effektiv demokrati kräver att politikens aktörer kan fatta 
hållbara beslut. Demokratirådet fann 1995 att Sverige jämfört 
med idealet hade en någorlunda god beslutsförmåga. Däremot 
var utvecklingen över tid klart negativ. Riksdagens beslutsför- 
måga hade minskat, vilket var särskilt allvarligt i en tid som 
kräver svåra ekonomiska beslut. Partierna hade fått allt vansk- 
ligare att komma överens över de ideologiska gränserna. Kom- 
promissförmågan hade försvagats. Däremot gjordes 1996 en 
mer positiv bedömning. Det parlamentariska samarbetet mellan 
socialdemokraterna och centerpartiet hade stärkt det politiska 
systemets beslutsförmåga. 

Uppvärderingen av omdömet grundades också på en bety- 
delsefull konstitutionell förändring. Omläggningen av budget- 
året och uppstramningen av budgetprocessen förbättrade det 
politiska systemets beslutsförmåga. Eftersom det parlamenta- 
riska och konstitutionella läget är oförändrat finns det nu ingen 
anledning att ändra det sammanfattande omdömet. 


Kontroll över genomförandet 


Demokratins effektivitet beror till sist på att besluten faktiskt 
verkställs. Sverige var en gång berömt för en kompetent, effek- 
tiv och okorrumperad förvaltning (Heckscher 1952). Även om 
korruption och mannamån är ett betydligt större problem i 
många andra länder kan avslöjandena om oegentligheter i 
kommunal och statlig förvaltning inte negligeras. De har all- 
varligt skadat allmänhetens tilltro till det politiska och admi- 
nistrativa systemet. 
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De största bristerna 1 genomförandeledet har emellertid att 
göra med den stora, komplexa och svåröverskådliga förvalt- 
ningsapparaten. Flera politiska reformer har lett till negativa bi- 
effekter och oavsiktliga verkningar. Förtroendet för välfärdssta- 
ten undergrävs då sociala rättigheter missbrukas. Politikerna har 
inte tillräckligt väl följt upp hur de beslutade reformerna fak- 
tiskt fungerar. Det är ytterst riksdagen som bär ansvaret för att 
det finns fungerande larmsignaler, 1 form av utvärdering och 
revision, för att upptäcka och påtala brister i genomförandet av 
de offentliga besluten. 

En del av bristerna kan förklaras av beslutsunderlagets för- 
sämrade kvalitet. I ett tidigare skede av Sveriges moderna his- 
toria var utredningsväsendet berömt långt utanför landets grän- 
ser. I dag fattas de offentliga besluten på ett ofta bristfälligt un- 
derlag. Myndigheternas konsekvensanalyser och självutvärde- 
ringar håller långt ifrån alltid godtagbar kvalitet. Regerings- 
kansliet saknar ofta den överblick, kompetens och samord- 
ningsförmåga som krävs för att styra en så stor och komplex 
organisation som Sveriges offentliga sektor. Oförmågan att 
med en genomtänkt och effektiv förvaltningspolitik styra den 
offentliga sektorn motiverar också att vårt sammanfattande om- 
döme om genomförandeledet måste sänkas. Det bör påpekas att 
det inte rör sig om en akut, hastig försämring under just det 
gångna året. Det rör sig i stället om en gradvis försämring 1 den 
offentliga sektorns arbetssätt som nu föranleder ett sänkt betyg. 


En lägesbestämning 


Liksom tidigare år sammanfattas genomgången av de tretton 
indikatorerna i en översiktsbild av dagens svenska demokrati 
(tabell 2.1). Två plustecken innebär att dagens förhållanden lig- 
ger så nära demokratins norm som man rimligen kan begära. 
Ett plus innebär att verkligheten ligger någorlunda 1 närheten av 
det önskvärda. Noll står för en acceptabel nivå. Ett minus indi- 
kerar en mer betydande avvikelse och två minus att svensk 
politik skiljer sig mycket från demokratins norm. 
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Tabell 2.1. Svensk demokrati: en lägesbestämning. 


1995 1996 1997 
Medborgarstyrelse 


Kontroll över dagordningen - - - 
Upplyst förståelse: det offentliga rummet - -—- - 
Effektivt deltagande: valrörelser 

Effektivt deltagande: frivilliga sammanslutningar 
Effektivt deltagande: lokal självstyrelse 
Jämlikhet i beslut 


Sv 
+ OO + Oo 
+ O+ Oo 


Tolerans 


Rättsstat 

Fri- och rättigheter 

Rättssäkerhet 

Maktdelning - - - 


Handlingskraft 
Kontroll över resurser e Se 
Beslutsförmåga 0) + + 


Kontroll över genomförandet + + 0) 


I sex fall är bedömningen huvudsakligen positiv, i två fall är 
nivån acceptabel och i fem fall blir betyget negativt. Utveck- 
lingen under det allra senaste året är oförändrad på elva områ- 
den. 

I två fall är trenden positiv. Den dramatiska försämringen av 
det offentliga rummet 1996 var tillfällig; läget är nu tillbaka till 
den milt negativa nivån 1995. Omdömet om kontrollen över re- 
surserna har reviderats från mycket till ganska negativt. 

I ett fall har utvecklingen gått i negativ riktning. Problemen i 
den offentliga politikens genomförandeled inverkar menligt på 
det politiska systemets handlingsförmåga. 

Svensk demokrati har visserligen fortfarande betydande bris- 
ter, men det finns i dag inget katastrofområde. 
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3 Europa: hur demokratiskt? 


Demokratin uppfattades en gång i tiden vara förbunden med 
den lokala politiska gemenskapen. Den idémässiga prototypen 
var antikens Aten och i viss mån renässansens italienska stads- 
stater. En demokrati i större skala syntes länge vara enbart en 
vacker utopi, en grandios tanke som aldrig skulle kunna funge- 
ra 1 praktiken. 

Den representativa demokratin bör mot denna bakgrund ses 
som en av våra allra mest betydelsefulla sociala innovationer. 
Idén att beslutsfattandet kan delegeras utan att makten därmed 
avyttras gjorde det möjligt att förverkliga demokratin även 
inom ramen för den storskaliga nationalstaten. I dag står vi 
inför en likartad utmaning. Är det möjligt och är det önskvärt 
att förverkliga demokratins principer bortom nationalstatens 
begränsning? 

Diskussionen om formerna för en internationell politisk 
gemenskap har särskilt aktualiserats av de båda världskrigen. I 
Europa har frågan stått på dagordningen under hela efterkrigs- 
tiden. Vid sidan av strävandet att garantera fred och frihet inom 
ramen för FN, utvecklades tidigt ett rättspolitiskt samarbete 
som utmynnade 1 Europakonventionen om mänskliga rättig- 
heter och en uppsättning institutioner — Europarådet och 
Europadomstolen — med säte i Strasbourg. Under senare tid 
har dock intresset för Europas framtida politiska organisation 
mer och mer knutits till den integrationsprocess som försiggår 
inom ramen för Europeiska unionen. Det är också främst detta 
sammanhang som 1 dag ger konkretion och allvar åt den poli- 
tiska teorins spekulationer om demokratins framtida former — 
det problem som även borde vara huvudfrågan i den just nu på- 
gående regeringskonferensen om EU:s konstitutionella framtid. 


46 


EU:s uppbyggnad 


Dagens EU med femton medlemsländer har gradvis vuxit fram 
ur det ekonomiska samarbete som kort efter kriget inleddes 
mellan den europeiska kontinentens båda forna huvudfiender 
Frankrike och Tyskland. Det första steget var kol- och stålunio- 
nen 1951 med Frankrike, Tyskland, Italien och de tre Benelux- 
länderna som medlemmar. Snart föddes tanken om ett sam- 
arbete även på det politiska och det militära området, men dessa 
planer kom av sig på grund av fransmännens ointresse, och 
strävandet inriktades därefter på ett utvidgat ekonomiskt sam- 
arbete i form av en tullunion och en gemensam jordbrukspoli- 
tik. Det andra steget i integrationsprocessen förknippas med 
Romfördraget 1957 om en europeisk ekonomisk gemenskap 
(EEC). Samtidigt inledde de sex medlemsländerna också ett 
samarbete om den civila användningen av kärnkraft (Euratom). 

I början av 1960-talet aktualiserades för första gången en ut- 
vidgning av samarbetet till nya länder. På grund av Frankrikes 
motstånd var det emellertid omöjligt att då knyta samman Stor- 
britannien med staterna på den europeiska kontinenten. Frank- 
rike försvårade den fortsatta europeiska ekonomiska integratio- 
nen även i ett annat avseende. Vid ett möte i Luxemburg 1 
januari 1966 tvingade den franske presidenten fram en konsti- 
tutionell kompromiss, som informellt stadgade att varje med- 
lemsland hade vetorätt mot förändringar som hotade dess 
nationella intressen. Denna Luxemburg-överenskommelse för- 
hindrade under flera år varje försök att fördjupa det europeiska 
samarbetet. 

Även 1960-talet rymmer emellertid ett mindre steg framåt, 
ett steg som förvisso aldrig givits särskilt stor uppmärksamhet 
men ändå på lång sikt har visat sig vara nog så betydelsefullt. I 
ett fördrag 1965 lades grunden för den europeiska gemenska- 
pen (EG) genom att de tre ekonomiska samarbetsområdena — 
kol- och stålunionen, EEC och Euratom — fördes samman till 
en gemensam institutionell struktur. Det kom annars att dröja 
till dess att de Gaulle hade lämnat den politiska scenen innan 
något nytt kunde hända. I början av 1970-talet blev det åter 
aktuellt att diskutera en anslutning av nya medlemmar och den 
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kommande tioårsperioden kännetecknas av utvidgningssträvan- 
den. Sex nya länder blev medlemmar: Danmark, Irland och 
Storbritannien (1973), Grekland (1981), samt Portugal och 
Spanien (1986). 

Det senaste decenniet rymmer också en viss utvidgning — 
Finland, Sverige och Österrike anslöt sig 1995 — men det mest 
framträdande är ändå den fördjupning av samarbetet som 
pågick under Jacques Delors ledning. Det fjärde steget i den 
konstitutionella utvecklingen togs i mitten av 1980-talet. Med- 
lemsländerna antog 1987 den europeiska enhetsakten och för- 
verkligade därigenom den gemensamma inre marknaden. Här 
skedde, åtminstone formellt sett, ett brott med Luxemburg- 
överenskommelsen 1 och med att gemenskapen nu gav möjlig- 
het till beslut med kvalificerad majoritet. 

Utvecklingen mot ökad överstatlighet fick sedan en fortsätt- 
ning genom bildandet av den europeiska unionen (EU) i och 
med Maastrichtfördraget som slöts i februari 1992. Då fast- 
ställdes den nu gällande ordningen, enligt vilken beslutsregler- 
na skiljer sig mellan EU:s tre pelare (områden). Inom den första 
pelaren, som omfattar det ursprungliga ekonomiska samarbetet 
(EG), är EU numera 1 allt väsentligt en överstatlig organisation, 
medan de båda andra pelarna (utrikes-, säkerhets- och försvars- 
politik respektive rättsliga och inrikespolitiska frågor) fortfa- 
rande har karaktären av ett mellanstatligt samarbete mellan 
självständiga stater. 

Talet om att dagens EU vilar på tre pelare anspelar ursprung- 
ligen på en bild av antikens tempel. Utöver de tre pelarna rym- 
mer liknelsen även ett gemensamt tak. Trots att reglerna för 
beslutsfattandet skiljer sig mellan olika områden, är det nämli- 
gen i huvudsak samma institutioner som handhar beslutsfattan- 
det. Denna gemensamma struktur består av tre olika typer av 
institutioner: 

. EU-institutioner som inte är representativa, utan fullgör för- 
valtnings- och rättskipningsuppgifter för unionens räkning. 
Hit hör i första hand kommisstonen, men även domstolen och 
revisionsrätten samt i en tänkt framtid, om och när den eko- 
nomiska och monetära unionen blir förverkligad, den euro- 
peiska centralbanken. 
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. EU-institutioner som representerar medlemsstaternas rege- 
ringar. Till denna kategori hör ministerrådet eller rådet, och 
sedan mitten av åttiotalet den speciella variant med benäm- 
ningen det europeiska rådet bestående av ländernas rege- 
ringschefer.! Ett viktigt organ är också coreper, bestående av 
medlemsstaternas EU-ambassadörer, som har till uppgift att 
förbereda rådets möten. 

EU-institutioner som representerar EU-ländernas medbor- 
gare. I första hand finns här Europaparlamentet, men också 
regionkommittén och den ekonomiska och sociala kommittén 
kan sägas bestå av andra företrädare för folket än regerings- 
ledamöter. 


Tabell 3.1. EU:s medlemsländer. 


Anslut- Folkmängd :Kommis- = Röster i Parlaments- 

ningsår (milj) sionärer rådet mandat 
Tyskland 1951 29:55 2 10 99 
Italien 1951 57,8 2 10 87 
Frankrike 1951 56,7 2 10 87 
Nederländerna 1951 15,3 1 5 31 
Belgien 1951 10,0 1 5 25 
Luxemburg 1951 0,4 l 2 6 
Storbritannien 1973 57,5 2 10 87 
Danmark 1973 2 || 3 16 
Irland 1973 3,5 1 3 15 
Grekland 1981 10,3 1 5 25 
Spanien 1986 39,4 2 8 64 
Portugal 1986 10,4 1 5 25 
Sverige 1995 8,7 1 4 22 
Österrike 1995 7,8 1 4 21 
Finland 1995 5,0 I 3 16 
Summa 367,5 20 87 626 


Källa: Bainbridge 1996 och Petersson 1996a. 


Framväxten av EU illustrerar att framtidens politiska samman- 
slutningar inte nödvändigtvis kommer att likna den gamla 


I Det är dessutom brukligt att använda beteckningen Ecofin-rådet då ministerrådet består 
av ländernas ekonomi- och finansministrar. 
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nationalstaten. Institutionellt sett påminner EU i någon mån om 
USA och andra maktbalanssystem, men det brukar ofta påpekas 
att EU är en organisation suit generis, dvs. det handlar om ett 
helt nytt slags organisationsbildning. Det kan förvisso ligga 
något i ett sådant påstående, även om uttrycket oftast används 
för att ge eftertryck åt konstaterandet att EU:s konstitution är 
svår att beskriva. 

Det råder inget tvivel om att de centrala besluten inom EU 
fattas av ministerrådet, även om det reella avgörandet ofta sker 
1 det europeiska rådet. Det är också beslutsfattandet inom rådet 
som avses när man säger att Europeiska unionen författnings- 
politiskt sett är ett slags hybrid mellan tidigare kända konstitu- 
tionella arrangemang. På vissa punkter — den första pelaren, 
dvs. EG — liknar EU numera en regelrätt förbundsstat eller 
federation (det fordras 62 röster av 87 i rådet), medan en stor 
del av unionens övriga beslutsfattande fortfarande har karaktä- 
ren av ett mellanstatligt samarbete. 

Det löpande beslutsfattandet inom EU präglas emellertid 
främst av kommissionen med alla dess kommittéer. Om rådets 
ställning påminner om regeringen i ett enskilt land, kan kom- 
missionen närmast liknas vid vår statsförvaltning. Ett par vik- 
tiga skillnader bör dock noteras. Kommissionen har en betyd- 
ligt starkare ställning än de statliga verken vad gäller initie- 
ringen av politiska beslut. Inom EU är det byråkraterna som 
formellt sett besitter initiativmakten. Samtidigt har kommissio- 
nen en svagare ställning vad gäller politikens genomförande än 
en vanlig förvaltning. Kommissionen ansvarar för implemente- 
ringen, men har själv inte kontroll över genomförandet efter- 
som EU på denna punkt til syvende och sidst är beroende av 
medlemsländernas förvaltningsorgan. 

Talet om ett demokratiskt underskott syftar som regel på det 
faktum att Europaparlamentet, det enda direkt folkvalda orga- 
net, har en tämligen underordnad ställning inom EU. Underför- 
stått gör man då en utvärdering av EU:s demokratiska halt som 
grundar sig på en institutionell jämförelse. Demokratirådets 
analysmetod är en annan. Preciseringen av ett antal kriterier 
medger att demokratin i princip kan förverkligas genom olika 
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institutionella arrangemang. Dessutom får vi möjlighet att när- 
mare precisera olika slags demokratiska underskott.? 


Medborgarstyrelse på europeisk nivå 


I en demokrati styr medborgarna sig själva. Medborgarstyrel- 
sens ideal innebär att självständigt reflekterande människor 
under fria och jämlika former först för en diskussion och där- 
efter fattar beslut i de frågor som de själva fastställer som 
gemensamma angelägenheter. Den s.k. Eurobarometern visar 
att EU-medborgarna 1 detta avseende kommit att värdera sin 
organisation alltmer kritiskt. I den mån man kan tala om ett all- 
varligt legitimitetsproblem för EU så är det de upplevda bris- 
terna vad gäller medborgarstyrelsen som skall uppmärksammas 
(Karlsson 1996). Den följande granskningen visar i vilken 
utsträckning som EU-medborgarnas negativa inställning har 
fog för sig.” 


Kontroll över dagordningen 


Enligt EU:s konstitution har kommissionen 1 stort sett monopol 
på rätten att lägga fram förslag till nya förordningar och direk- 
tiv, det slags politiska dokument som motsvarar våra vanliga 
lagar. I praktiken är de politiska initiativen ett resultat av in- 
formella samråd mellan kommissionens och ministerrådets 
tjänstemän (Nilsson 1995). Men formellt sett är det kommissio- 
nen och inte de förtroendevalda som sätter dagordningen för det 
löpande politiska arbetet. Visserligen skall EU-parlamentet all- 
tid ge sitt godkännande till de kommissionärer som medlems- 
staterna föreslår, och parlamentet har också i princip möjlighet 
att rikta misstroendevotum mot hela kommissionen, men 1 jäm- 
förelse med såväl det demokratiska idealet som det parlamen- 
tariska beslutsfattandet på nationell nivå är det ingen tvekan om 
att EU här lider av ett betydande underskott. 


? Jfr här tillvägagångssätt och resonemang i Karlsson 1997. 
Hela detta avsnitt har påverkats av Karlsson 1997. 
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Upplyst förståelse 


Det offentliga samtalet i Europa är, skulle man kunna hävda, 
varken bättre eller sämre än de diskussioner som förs inom 
ramen för varje enskild medlemsstat. Men från demokratisk 
synpunkt tillkommer en särskilt besvärande omständighet för 
EU:s del. Det speciella problemet för EU är avsaknaden av ett 
löpande politiskt samtal på europeisk nivå. Förvisso kan man 
registrera en antydan till gemensam diskussion, till exempel när 
det gäller krisen i det forna Jugoslavien. Men på det hela taget 
finns i Europa inte en tillstymmelse till den breda offentliga 
debatt som präglar de nationella demokratierna. Tillståndet är 
härvidlag så bristfälligt, för att inte säga uselt, att vi inte ens har 
anledning att värdera kvaliteten i det politiska samtalet. Det 
finns ju nästan inget att bedöma. 

Den främsta orsaken till detta underskott är givetvis frånva- 
ron av ett gemensamt europeiskt språk. Detta är ju en del av 
Europas kulturella rikedom och följaktligen inget att beklaga. 
Det handlar om en omständighet som vi i en direkt mening var- 
ken kan eller bör åtgärda. Däremot kan man tänka sig att korri- 
gera vissa av dess följder. En sådan faktor, som bidrar till det 
demokratiska underskottet, är att europeiska medier med några 
få undantag än så länge i huvudsak verkar inom ramen för det 
nationella. Det finns dessutom faktorer som både kan och bör 
bli föremål för direkta författningspolitiska åtgärder. Här har vi 
givetvis i åtanke EU:s egen slutenhet, som är särskilt påtaglig i 
jämförelse med den svenska offentlighetsprincipen. 


Effektivt deltagande 


En fungerande medborgarstyrelse på europeisk nivå förutsätter 
att det på sikt utvecklas ”kanaler” som ger oss européer möjlig- 
het att delta i EU-politiken. Om vi även här ställer krav som 
direkt motsvarar dem vi riktar mot den nationella demokratin, 
är det särskilt tre former för medborgerligt deltagande som bör 
uppmärksammas: valrörelser, organisationsaktiviteter och lokal 
(i detta fall nationell) självstyrelse. 
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De europeiska valrörelserna fungerar mycket sämre än de 
nationella som instrument för medborgarstyrelsen. Det går inte 
heller att komma undan problemet med hänvisning till att det 
hittills enda svenska EU-valet var extremt. Tendensen är näm- 
ligen densamma även i övriga EU-länder. EU-valet engagerar 
färre människor, valdeltagandet är dessutom sjunkande, och 
partierna fortsätter i stor utsträckning att uppträda som natio- 
nella aktörer. Möjligen är det i detta sammanhang ett tecken på 
vitalitet att partistrukturen på europeisk nivå inte bara är en av- 
spegling av de nationella. Det är dock viktigt att komma ihåg 
att det direktvalda EU-parlamentet är en förhållandevis ny ska- 
pelse. De första regelrätta EU-valen hölls nämligen så sent som 
1979. 

Bedömningen av organisationsväsendet ger ett liknande 
resultat. Nätverket av frivilliga sammanslutningar är tämligen 
svagt utvecklat på den europeiska nivån. Den demokratiska 
bristen förstärks dessutom av att det europeiska organisations- 
väsendet tycks vara än mer ojämnt eller obalanserat än de 
nationella. En möjlig positiv tolkning av EU är att dess poli- 
tiska institutioner ger medborgarna nya möjligheter till infly- 
tande. Det faktiska utfallet synes emellertid vara allt annat än 
positivt. Forskningen rörande de organiserade intressenas infly- 
tande inom EU påvisar en tämligen entydig bild. Bryssel har 
blivit en tummelplats för professionella lobbyister. Åtminstone 
för jordbrukspolitikens del har resultatet snarast blivit att de 
traditionella särintressena har stärkt sin ställning. Även om man 
kan skönja en tendens mot att t.ex. fackföreningar, miljöorgani- 
sationer och kvinnliga nätverk gradvis ökar sin närvaro har det 
informella deltagandet inom EU fortfarande en påtaglig slag- 
sida till förmån för näringslivets organisationer.” 

Den nationella självstyrelsen — medborgarstyrelsen inom 
medlemsstaterna — synes vara en av EU:s främsta tillgångar. 
Den nationella demokratin har ju påverkats starkt av förhållan- 
den på den lokala nivån. Om man antar att mekanismerna är 
ungefär desamma på det övernationella planet, skulle därmed 


4 Karlsson 1996, Pedersen 1996 och Lodge 1996. 
Se Grote 1990, Van Schendelen 1993, Mazey & Richardson 1993 och Andersen & 
Eliassen 1996b. 
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trots allt en av de allra viktigaste förutsättningarna för fram- 
växten av en europeisk demokrati finnas. 

Den samlade bilden är emellertid mörk. EU motsvarar långt 
ifrån demokratins krav på möjligheter till effektivt deltagande. 
EU-medborgaren saknar de nödvändiga institutionerna för att 
kanalisera sitt politiska engagemang. 


Jämlikhet i beslut 


Demokratins kärna är för många identisk med idén om politisk 
jämlikhet. Varje medborgares röst, och då inte bara på valdagen 
utan på det hela taget, skall vara värd lika mycket i den poli- 
tiska maktutövningen. I ett representativt system kan graden av - 
politisk jämlikhet sägas bero av två skilda faktorer, dels hur 
pass rättvist representationen fungerar, dels hur väl mekanis- 
merna för ansvarsutkrävande fungerar (Karlsson 1997). 

För EU:s del finns skäl att uppmärksamma både rådet och 
parlamentet. Makten finns lokaliserad till rådet, medan parla- 
mentet har direktkontakt med medborgarna. 

Som framgår av tabell 3.1 bygger den nationella representa- 
tionen varken på principen en person en röst eller en stat en 
röst, utan utgör ett slags mellanting. Parlamentet drar åt det 
förstnämnda hållet medan representationen inom rådet mer 
påminner om det senare. I båda fallen handlar det emellertid om 
ett slags modifierad proportionalitet. Det ger verkligen uttryck 
för EU:s blandkaraktär, en internationell organisation som rym- 
mer både överstatliga och mellanstatliga drag. Problemet med 
denna konstruktion av den nationella representationen är att den 
därmed inte tillfredsställer någon av de demokratiska grund- 
modellerna. Om vi 1 stället ser till olika former av social repre- 
sentativitet är det enkelt att konstatera att situationen inom EU 
är betydligt sämre, t.ex. vad gäller jämställdhet, än i Sverige.” 

De svagt utvecklade mekanismerna för ansvarsutkrävande är 
dock från demokratisk synpunkt ett större problem. Medbor- 
garna har goda möjligheter att utkräva ansvar gentemot parla- 
mentet, men det kan ändå inte sägas ge folket någon större 


Ö Se här SOU 1996:43. Situationen är något bättre i parlamentet än inom EU-byråkratin. 
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makt eftersom parlamentet utan tvivel är den svagaste institu- 
tionen inom EU. För rådets del gäller det omvända. Här finns 
makten, men folket har betydande svårigheter att på ett 
meningsfullt sätt utkräva ansvar. 


Medborgarskap 


Demokratirådets granskning av svensk demokrati har betonat 
värdet av tolerans. Det behöver inte särskilt framhållas att 
denna demokratiska dygd får en ännu större betydelse i ett än 
mer mångkulturellt Europa. Vi saknar systematisk information 
om hur pass spridd intoleransen är i Europa, men att döma av 
de invandrarfientliga partiernas utbredning har vi näppeligen 
anledning att hysa optimism. Granskningen av EU:s demokrati 
måste emellertid ta fasta på andra slags empiriska data. 
Utgångspunkten för den ideala medborgarstyrelsen kan då for- 
muleras mycket enkelt: Det politiska medborgarskapet skall 
omfatta alla vuxna personer som på ett mer permanent sätt 
påverkas av de gemensamma besluten. Om vi jämför EU:s sätt 
att fungera med en sådan grundläggande norm finns anledning 
att betona två allvarliga brister.” 

Det är för det första ett mycket påtagligt praktiskt demokra- 
tiskt problem för Europas demokratier att en stor del av deras 
invånare består av invandrar- och flyktinggrupper som politiskt 
inte räknas som fullvärdiga medborgare fastän de kanske varit 
bosatta i åratal inom landets gränser. Förvisso kan det ibland 
finnas en risk att vissa personer kan erhålla mer än ett medbor- 
garskap och därigenom ges ett slags dubbel rösträtt. Men detta 
framstår enbart som en teoretisk spetsfundighet ställt i relation 
till den politiska utestängning som rent konkret drabbar en 
ansenlig del av Europas arbetarklass. 

Ett annat problem i sammanhanget är att EU:s medborgar- 
skapsregler slår helt godtyckligt, eller rättare sagt, de är bero- 
ende av de olika medlemsstaternas lagstiftning om medborgar- 
skap och detta varierar i sin tur högst avsevärt. 


7 Se Bauböck 1994 och relevanta delar av Brubaker 1989. 
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Den som vill anföra kritik mot bristen på medborgarstyrelse 
inom EU har inga svårigheter att hitta ammunition. Om vi som 
EU-medborgare lägger vikt vid just dessa aspekter av den poli- 
tiska styrelsen, finns all anledning att vara bekymrade. Den 
enda punkt där EU klarar sig någorlunda väl rör medborgarsty- 
relsen inom EU:s delenheter, dvs. den nationella självstyrelsen. 
Det ger EU en stark folklig grund att bygga på. Den grunden 
föreligger egentligen oavsett om man för EU:s del för in ytter- 
ligare inslag av överstatlighet eller om man håller fast vid idén 
om EU som ett mellanstatligt samarbete. Men den farhåga som 
måste tas på allvar är att EU:s utveckling riskerar att urholka 
denna grund. Konflikten mellan den svenska offentlighetsprin- 
cipen och EU:s sekretessregler är här det tydligaste exemplet. 
Problemet är emellertid vidare och mer grundläggande än så. 
EU:s integrationsprocess har alltmer kommit att framstå som ett 
elitprojekt. Det engagerar främst det nationella ledarskapet, 
medan särskilt de svenska väljarna blivit mera skeptiska. 
Bristen på förtroende drabbar inte bara makthavare i Bryssel, 
utan också dem i Stockholm. 


En rättsstat bortom staten 


Bristen på medborgarstyrelse på europeisk nivå behöver inte 
uppfattas som något större problem. En tänkbar position är att 
man 1 stället vill se att EU utvecklas till en överstatlig natt- 
väktarstat.s3 En sådan rättsliberal hållning ställer krav på att EU 
kan leva upp till de ideal vi förknippar med rättsstaten. 


Fri- och rättigheter 


Europeiska unionen har inte själv antagit någon förklaring om 
de mänskliga fri- och rättigheterna. Fördraget och domstolen 
hänvisar 1 stället till Europakonventionen, det juridiska doku- 
ment som i detta hänseende främst påminner om en europeisk 


3 Majone 1996 kan identifieras med en sådan inställning. 
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grundlag. Att döma av juridisk översiktslitteratur på området 
har detta skapat en tämligen tillfredsställande situation: 
EG:s legalistiska struktur med tillämpning av klassiska grundläggande 
rättsprinciper jämte mänskliga rättigheter utifrån bl.a. Europakonventio- 


nen har stärkt rättsstatselementet i Europa och haft positiva återverkning- 
ar i EG:s medlemsstater.” 


Mot denna mycket positiva bedömning kan man dock invända 
att EU rättsligt sett misslyckats med det allra mest grundläg- 
gande. Som påtalades tidigare förmår EU inte garantera att dess 
befolkning behandlas likvärdigt som medborgare. 

Den nämnda lösningen är dessutom föremål för diskussion 
från mer tekniskt juridiska utgångspunkter. Det har, bland annat 
i Europaparlamentet, framförts krav på en egen EU-konvention. 
En annan möjlighet vore att EU som juridisk person underteck- 
nar Europakonventionen. Båda lösningarna kan emellertid 
medföra problem. En parallell rättighetskatalog kan leda till 
dubbleringar och motstridigheter. Om EU i stället ansluter sig 
till Europakonventionen kan det uppstå kompetenstvister mel- 
lan EG-domstolen i Luxemburg och Europadomstolen 1 Stras- 
bourg (Petersson 1996b, 46). 


Rättssäkerhet 


Även om rättssäkerhet inte uttryckligen fastslås i grundfördra- 
gen har domstolen sedan länge tillämpat allmänna rättssäker- 
hetsprinciper. Domstolen har bland annat uttalat att gemen- 
skapsrätten måste vara klar och tydlig och dess tillämpning vara 
förutsebar för dem som berörs av den. EG-rätten tillerkänner 
dessutom den enskilde rätten till domstolsprövning, rätten att 
inte dömas ohörd och rätten till försvar (Petersson 1996b, 46). 

Här fungerar EU väl så bra som Sverige och övriga med- 
lemsstater. 


? Lysén 1993, 150. 
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Maktdelning 


EU kan, som framgår ovan, mycket väl mäta sig med de flesta 
medlemsstaterna både vad gäller förverkligande av grundläg- 
gande fri- och rättigheter och respekten för medborgarnas rätts- 
säkerhet. Den främsta svagheten från rättsstatssynpunkt gäller 
efterlevnaden av maktdelningsprincipen inom EU. 

Med en mycket generös tolkning kan man hävda att en di- 
stinkt maktdelningstanke varit vägledande vid utformningen av 
beslutsprocedurerna inom EU. Lagstiftningsprocessen präglas 
av att de centrala EU-institutionerna har blivit tilldelade sina 
egna särskilda uppgifter. Kommissionen svarar ensam för alla 
förslag till nya lagar. Ministerrådet tar ställning till om ett lag- 
förslag bör antas. Europaparlamentet har dock möjlighet att 
granska lagförslagen och 1 vissa fall har det möjlighet att lägga 
in sitt veto. Domstolen, sluligen, har till uppgift att hantera 
eventuella tolkningstvister. 

Problemet är således inte att EU helt skulle sakna maktdel- 
ning, utan det faktum att fördelningen av makt och ansvar ofta 
är otydlig eller obestämd. Särskilt gäller det kompetensfördel- 
ningen mellan EU och medlemsstaterna. Men inte heller roll- 
fördelningen inom EU:s egna institutioner är särskilt väl preci- 
serad. Den politiska maktstrukturen 1 Bryssel anses lida av 
”bysantinsk komplexitet”, ett invecklat och svåröverblickbart 
system av institutioner och beslutsprocesser (Gidlund 1995). I 
likhet med en del medlemsstater, exempelvis Sverige, kan man 
här se en tydlig brist i fråga om maktdelning. 


Rättsstatens internationalisering är en av de viktigaste händel- 
serna under efterkrigstidens författningshistoria. Medborgarna 
kan i dag hävda sina rättigheter i kraft av regelsystem och insti- 
tutioner på en geografisk nivå som överskrider staten. På det 
hela taget kan man också konstatera att EU hävdar sig förhål- 
landevis väl som rättsstat. EU kan här faktiskt mäta sig med 
många demokratiska statsbildningar. 
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Handlingskraft 


Vissa politiker och bedömare av EU:s framtid framhäver att 
organisationen i första hand bör värderas efter sina resultat. 
EU-projektet är enligt ett sådant synsätt ett medel att bringa 
fred och välstånd åt Europas folk. Om organisationen uppvisar 
brister i förhållande till medborgarstyrelsens eller rättsstatens 
ideal så må det vara hänt bara den har politiskt handlingskraft.'? 

I det följande bedöms i vad mån ett sådant strikt instrumen- 
tellt tänkande erbjuder en hållbar grund för att försvara EU. 


Kontrollen över egna resurser 


EU:s egna ekonomiska resurser regleras genom den budget som 
årligen på förslag från kommissionen fastställs av ministerrådet 
och parlamentet. En viktig skillnad jämfört med t.ex. Sverige är 
att EU:s författning stadgar att budgeten måste vara balanse- 
rad.!! 

EU dras inte med det slags skuldproblem som är så vanligt 
bland medlemsstaterna. Det resursmässiga problemet för EU 
har i stället att göra med dess starka beroende av staternas 
villighet att betala medlemsavgift. Sedan mitten av 1970-talet 
kan dock EU även ta in egna skatter (mervärdesskatt), samt 
vissa straffavgifter. Detta har gjort det möjligt för EU att grad- 
vis stärka sin egen ekonomiska bas. 

I jämförelse med varje nationell statsbudget är emellertid 
EU:s budget fortfarande mycket blygsam; den motsvarar drygt 
I procent av medlemsländernas samlade BNP och ungefär 2,5 
procent av deras sammanlagda offentliga utgifter. För Europa i 
dess helhet spelar således EU:s budget en tämligen beskedlig 
makroekonomisk roll. Denna omständighet avspeglar det fak- 
tum att politik inom EU 1 huvudsak handlar om olika slags 
regleringar snarare än omfördelning av resurser. Därmed inte 


!0 Av de svenska politiska partierna är det socialdemokrater och moderater som kommer 
närmast en sådan funktionalistisk syn på EU (se Krantz 1995). En energisk utläggning 
längs denna linje av hur legitimiteten för EU historiskt sett bör uppfattas återfinns hos 
Joseph Weiler (1991), medan Fritz Scharpf (1996) i dag framstår som den mest profilerade 
anhängaren av motsvarande normativa position. 

HN Budgetprocessen regleras i artiklarna 199-209 i Maastrichtfördraget. EU:s budgetpoli- 
tik behandlas i Laffan & Shackleton 1996 och i Nugent 1994. 
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sagt att EU:s ekonomiska förehavanden helt skulle sakna bety- 
delse. För flera av medlemsstaterna — särskilt Grekland, Irland 
och Portugal — innebär bidragen från EU:s strukturfonder en 
avsevärd förstärkning av de offentliga investeringarna. 


Beslutsförmåga 


Ett kollektivs förmåga att fatta bindande gemensamma beslut är 
beroende av både institutionella regler och inslaget av samför- 
ståndsklimat. Vad gäller det senare saknas ännu systematiska 
studier som ger oss möjlighet att säga något mer bestämt om 
hur beslutskulturen varierat över tid och mellan EU:s olika 
områden. !? 

EU:s beslutsregler varierar mellan olika områden, men 
genomgående gäller att det är svårare att fatta beslut inom EU 
än i en enskild medlemsstat. Det normala i den svenska demo- 
kratin är ju att det räcker om det segrande förslaget samlar en 
enkel majoritet bakom sig. I ministerrådet fordras ofta enhällig- 
het och som enklast en kvalificerad majoritet bestående av 62 
röster av 87. Det enda som härvidlag skulle kunna tala för EU:s 
beslutsordning är att maktdelningssystem av detta slag tenderar 
att skapa stabila majoritetsbildningar. Detta argument, som kan 
härledas rent teoretiskt, förutsätter emellertid att maktdelnings- 
systemet är tydligt så att det tillhandahåller förutsägbara spel- 
regler. Det är, som framgått tidigare, tveksamt om EU besitter 
detta kännetecken. 


Kontroll över genomförandet 


Det klagas ibland över EU:s jättelika och komplexa byråkrati. 
Och möjligen finns det också anledning att kritisera admi- 
nistrationen i Bryssel. Men jämfört med en vanlig stat har EU 
en mycket liten byråkrati. EU har nämligen ingen egen för- 
valtning som ombesörjer genomförandet av fattade beslut. Här 
är EU i huvudsak beroende av de enskilda medlemsländernas 


12 Se här Kalin 1996 som argumenterar för att det väsentliga kännetecknet i EU:s besluts- 
kultur är att samförstånd skapas genom ständigt pågående förhandlingar i slutna kommit- 
téer. 


60 


förvaltning. EU:s egna organ — i detta fall kommissionen och 
revisionsrätten — har i huvudsak kontroll- och tillsynsupp- 
gifter. 

Ett enkelt sätt att bedöma EU i detta avseende är att jämföra 
med de enskilda medlemsstaterna. Förutsatt att EU:s kontroll 
och tillsyn fungerar tillfredsställande bör implementeringen 
fungera lika bra eller lika dåligt som i de enskilda medlemslän- 
derna. En förmodligen något naiv värdering skulle då ställa EU 
1 paritet med Sverige. Att döma av uppgifter om medlemssta- 
ternas efterlevnad av fattade beslut finns det nämligen här en 
betydande variation. Grovt sett finns ett samband mellan graden 
av ”lydnad mot EU” och medlemsstaternas närhet till Nord- 
polen. En mer realistisk bedömning är därför att genomförandet 
av fattade beslut fungerar mindre bra inom EU än i Sverige. 


En samlad bedömning av handlingskraftens olika delkompo- 
nenter ger vid handen att EU inte riktigt kan jämföra sig med 
medlemsstaterna. Som avslutande reflektion vill vi emellertid 
framhålla att den mest intressanta jämförelsen inte handlar om 
EU:s grad av tillkortakommande, utan om den artskillnad som 
här kan registreras. Politik inom EU handlar nämligen mindre 
om fördelning och omfördelning, och jämförelsevis mer om 
reglering och avreglering.!3 En sådan tyngdpunktsförskjutning 
får givetvis också konsekvenser för det slags krav man bör 
ställa på en fungerande förvaltning. 


Maastricht och demokratins idé 


På snart sagt varje enskild punkt i vår genomgång kan vi regi- 
strera ett mer eller mindre allvarligt tillkortakommande. EU 
lider således inte av ett demokratiskt underskott utan av flera. 
Om vi nyanserar bilden något kan vi emellertid konstatera att 
EU trots allt klarar sig någorlunda hyggligt som rättsstat och att 
dess handlingskraft kunde vara betydligt sämre. De allvar- 
ligaste bristerna rör medborgarstyrelsen. Här kan man fråga sig 


13 Se här Majone 1996. En belysande jämförelse kan här göras med idén om ”juridisk 
demokrati”, det synsätt som förfäktas i Lowi 1979. 
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om EU alls passerar den gräns som markerar demokratins 
miniminivå. 

Vad kommer då att ske med EU i framtiden? En konstitutio- 
nell förändring finns inplanerad i Maastrichtfördraget. Inom 
några år skall vissa av EU:s medlemsstater gå samman i en 
ekonomisk och monetär union (EMU), som bland annat innebär 
en utvidgad överstatlighet inom valuta- och penningpolitiken. 
För Sveriges del innnebär dock EMU inte bara att politisk makt 
överlåts till överstatliga organ. Den konstitutionella nyord- 
ningen med en europeisk centralbank innebär dessutom en 
långtgående delegering av valuta- och penningpolitiken till ett 
politiskt näst intill helt oberoende organ. Man kan ha olika 
uppfattning om denna nyordning är förenlig med demokratins 
principer eller ej (t.ex. Hermansson 1996 och Petersson 1997), 
men ingen torde hävda att EMU i sig skulle erbjuda någon 
lösning på det demokratiska underskottet. 

Kan man då tänka sig att EU:s medborgare och organiserade 
politiska aktörer på annat sätt kommer att ta sig an detta demo- 
kratiska underskott. En första möjlighet ges just nu i den pågå- 
ende regeringskonferensen.!4 Det skulle emellertid förvåna alla 
om resultatet av dessa förhandlingar innebure några mer dra- 
matiska konstitutionella förändringar. Den nuvarande konstitu- 
tionella ordningen försvårar nämligen effektivt varje normalt 
författningspolitiskt reformarbete. 

Maastrichtavtalet har från demokratisk synpunkt två grund- 
läggande brister. Avtalstexten är till att börja med så svår- 
överskådlig och juridiskt komplicerad att redan detta rent prak- 
tiska problem försvårar för Europas befolkning att politiskt 
engagera sig i EU:s framtida maktstruktur. Den andra bristen 
hänger samman med att EU:s konstitution har karaktären av ett 
mellanstatligt avtal. I kombination med att avtalet till sitt inne- 
håll överlåter makt till överstatliga organ ger detta upphov till 
en mycket märklig ordning. Varje liten korrigering av konstitu- 
tionen kräver enhällighet mellan medlemsstaterna. Det blir då 
inte bara svårt, utan i praktiken nästan omöjligt att bedriva för- 


ä Regeringskonferensen behandlas i ett särskilt forskningsprojekt med kommande bidrag 
av Sverker Gustavsson och Anna-Carin Svensson vid statsvetenskapliga institutionen, 
Uppsala universitet. 
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fattningspolitik. Detta innebär att man medvetet avhänder sig 
möjligheten till en konstitutionell läroprocess, vilket strider mot 
demokratins grundidé att aldrig låsa fast sig för framtiden. 
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4 Kommunerna: 
hur demokratiska”? 


Bedömningen av den kommunala demokratins kvalitet går 
kraftigt i sär. Den ljusa bilden framhäver den lokala självstyrel- 
sens renässans. Decentralisering, subsidiaritet och civilt sam- 
hälle har blivit ledstjärnor för den offentliga debatten i många 
länder. Den mörka bilden uppmärksammar hoten mot den 
kommunala självständigheten. Kommunernas handlingsfrihet 
begränsas av ekonomiska restriktioner, statliga regler och över- 
nationella beslut. Förtroendekrisen mellan medborgare och för- 
troendevalda märks också i lokalpolitiken. 


Att mäta kommunal demokrati 


Frågan är om det går att tillämpa samma demokratikriterier på 
såväl nationell som lokal nivå. Svaret är inte självklart. En del 
torde hävda att den lokala demokratin har en sådan särart att 
den måste bedömas utifrån alldeles speciella normativa krav. 
Demokratirådets undersökning prövar däremot den motsatta 
tanken, nämligen att samma demokratiska grundkrav gäller på 
alla territoriella nivåer. Vår utgångspunkt är därför att inte bara 
staten och EU utan även kommunerna bör uppfylla demokratins 
ideal om en politisk styrelse grundad på medborgarförankring, 
rättsstatskrav och handlingskraft. 

Att praktiskt genomföra en sådan undersökning möter vissa 
svårigheter. Ett problem är att översätta de allmänna demokrati- 
kraven och våra mer preciserade kriterier till kommunalpoliti- 
kens speciella förutsättningar. En annan svårighet är att samla 
in relevanta data.! När vi nu övergår till att presentera resultaten 


! Peder Nielsen, statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet, har bidragit med 
idéer till undersökningens uppläggning samt svarat för datainsamlingen. 
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av vår kartläggning måste vi från början betona undersökning- 
ens begränsningar och förutsättningar. Vi har valt två utgångs- 
punkter. Den ena är att täcka landets samtliga kommuner. Tidi- 
gare undersökningar av den kommunala demokratin har vanli- 
gen varit avgränsade till någon enstaka kommun eller ett be- 
gränsat kommunurval. I några delar har vi fått acceptera ett 
visst bortfall, men vårt syfte har varit att genomföra en total- 
undersökning. Den andra förutsättningen har varit att inte 
bygga på primärdata. Tanken är i stället att utnyttja befintlig 
information som insamlats av exempelvis statliga myndigheter, 
utredningar, forskare?, Svenska Kommunförbundet och Kom- 
munAktuellt?. Man får därmed en inventering av det aktuella 
kunskapsläget: Hur långtgående slutsatser kan man i dag dra 
om den kommunala demokratins kvalitet? Föga överraskande 
avslöjar undersökningen åtskilliga luckor. På många punkter 
hade vi önskat att det fanns fler kartläggningar. Vår studie blir 
därmed en källa till uppslag om hur man på sikt kan förbättra 
kunskapen om kommunalpolitiken. 

Det visar sig ändå i dag vara möjligt att samla in såpass 
mycket information att man kan göra två slags systematiska 
jämförelser. För det första går det nu att jämföra kommunerna 
inbördes. Går det att utpeka någon speciell kommun som sär- 
skilt brister i fråga om lokal demokrati? Har det demokratiska 
idealet kanske redan uppnåtts i någon kommun? För det andra 
går det att jämföra demokratikraven sinsemellan. Brister kom- 
munalpolitiken i något bestämt avseende när det gäller med- 
borgarstyrelse, rättsstat och handlingskraft? Bedömningen av 
den kommunala demokratin kan därför nu bli mer nyanserad än 
det enda sammanfattande betyg som vi hittills utdelat. 

Vår datainsamling täcker landets 288 kommuner, däremot 
inte landstingen. Det bör också påpekas att vi, i enlighet med 
det allmänna språkbruket, använder termen kommun för två 


? Flera statistiska uppgifter har hämtats från den kommundatabas som sammanställts av 
Leif Johansson, statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet. 

En journalistisk granskning av svensk lokaldemokrati har utförts av och publicerats i 
KommunAktuellt. Det har bland annat varit fråga om journalistiskt bearbetat enkätmate- 
rial. Tidningen har bidragit med visst material till demokratirådets undersökning och där- 
med ställt delar av sitt material till förfogande för publicering i annan form än i den ordi- 
naric tidningen. 
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delvis skilda fenomen. Med kommun avses dels den politiska 
och administrativa organisationen, dels ett visst territorium. 
Diskussionen om den kommunala demokratin handlar om båda 
dessa aspekter.” 


Medborgarstyrelse 


Folksuveränitetsprincipen ställer samma grundkrav på kommu- 
nalpolitiken som på rikspolitiken. Medborgarna skall under fria 
former ha möjlighet att diskutera och bilda sig en självständig 
uppfattning om de kommunala frågorna. De förtroendevalda 
ombuden måste kunna ställas till ansvar inför väljarna genom 
allmänna val. Medborgarna har lika rätt att delta i besluten om 
de gemensamma angelägenheterna och har också skyldighet att 
respektera andra medborgares rätt att hysa avvikande uppfatt- 
ningar. 


Kontroll över dagordningen 


Enligt regeringsformen utövas beslutanderätten i kommunerna 
av valda församlingar. Huvudprincipen är därför att den kom- 
munala självstyrelsen förverkligas genom representativ demo- 
krati. Kommunallagen ger emellertid även utrymme för vissa 
inslag av direktdemokrati. Kommunfullmäktige kan anordna 
folkomröstning eller opinionsundersökning; minst fem procent 
av de röstberättigade kommun- eller landstingsmedlemmarna 
kan numera även väcka initiativ om folkomröstning. 

Frågan är i vilken mån som medborgarnas och deras valda 
representanter har möjlighet att själva påverka vilka frågor som 
tas upp till politiska beslut. I realiteten är det främst kommun- 
fullmäktiges möjligheter att själv bestämma den politiska dag- 
ordningen som är avgörande. Fullmäktigeledamöternas egna 
initiativ blir därmed av centralt intresse. Det har på senare tid 
funnits en oro för att kommunfullmäktige marginaliserats. De- 
centraliseringen av beslutsansvar inom kommunerna anses i 


4 För de statistiska bearbetningar som redovisas i detta kapitel har kommunerna inte 
viktats. Små och stora kommuner väger därför lika tungt. 
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vissa fall ha gått så långt att fullmäktige inte längre har mycket 
kvar att göra. 

Kommunala förnyelsekommittén har samlat in uppgifter om 
kommunfullmäktiges aktivitet mellan åren 1992 och 1995 
(SOU 1996:169). Fullmäktige sammanträdde i medeltal ungefär 
nio gånger om året. I en del kommuner möttes de valda repre- 
sentanterna mer sporadiskt, i lägsta fall tre-fyra gånger om året, 
medan fullmäktige i de mest aktiva kommunerna samlades mer 
än en gång i månaden. Storleksfaktorn har en uppenbar bety- 
delse; storstädernas fullmäktigeförsamlingar möts oftare än de 
små landsbygdskommunernas. Detta faktum är givetvis inte 
Överraskande, men har ändå sitt principiella intresse. Det har 
förts en lång debatt om demokratin gynnas bäst inom små eller 
stora enheter (Dahl & Tufte 1973). Slutsatserna är inte entydi- 
ga. Till de små enheternas fördel talar närheten och den direkta 
personliga kontakten medborgarna emellan. Däremot har större 
enheter bättre möjligheter att utveckla den mångfald, variation 
och maktbalans som är en förutsättning för ett öppet, dynamiskt 
samhälle. Om fullmäktiges aktivitet tas som ett mått på den lo- 
kala självstyrelsens vitalitet, särskilt de förtroendevaldas möj- 
ligheter att formulera kommunens politiska dagordning, har de 
större kommunerna här ett försteg. Det skall dock påpekas att 
sambandet inte är totalt. Det finns också små kommuner som 
har mycket aktiva fullmäktigeförsamlingar. 

Ett annat mått på kommunfullmäktiges aktivitet är samman- 
trädenas längd. I genomsnitt pågår ett fullmäktigemöte knappt 
tre tummar. Variationen kring detta medeltal följer 1 allt väsent- 
ligt Samma mönster som antalet sammanträden. I de stora kom- 
munerna pågår mötena längst tid, men det finns också åtskilliga 
småkommuner med flitiga (och långrandiga?) talare. 

Den enskilde fullmäktigeledamoten har möjlighet att väcka 
initiativ genom motioner, interpellationer och frågor. Räknar 
man antalet initiativ per individuell ledamot finner man en sys- 
tematisk variation över landets kommuner. Ju mer välbeställd 
en kommun är, desto mer engagerade är fullmäktigeledamöter- 
na. Högst aktivitet finns nämligen bland de förtroendevalda i 
kommuner med hög skattekraft och många högutbildade. Sam- 
banden är sålunda desamma på kommunnivå som på den indi- 
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viduella nivån: ju större sociala resurser, desto större politiskt 
deltagande. Det innebär omvänt att de mest resurssvaga kom- 
munerna har de mest passiva politikerna. 

Efter en ändring 1 kommunallagen är det numera möjligt för 
en grupp kommuninvånare att begära folkomröstning. Tid- 
ningen KommunAktuellt konstaterade 1 en översikt att det 
väckts 40 sådana folkinitiativ. En statistisk analys visar endast 
på svaga samband. Visserligen finns det en tendens till att kra- 
ven på folkomröstning är något vanligare i större tätortskom- 
muner, men det allmänna intrycket är att kommunallagens 
möjlighet utnyttjats i alla typer av kommuner. I samtliga fall 
beslöt emellertid kommunfullmäktige att säga nej till förslaget 
att hålla folkomröstning. Tanken att detta milda inslag av di- 
rektdemokrati på sikt skulle kunna vitalisera det stelnade parti- 
livet i många kommuner har därför hittills misslyckats. De 
etablerade kommunpolitikerna har här visat prov på bristande 
Öppenhet och förnyelseförmåga. 


Upplyst förståelse: det offentliga rummet 


Uppmärksamheten riktas här mot massmediestrukturen i kom- 
munerna. Finns det mångfald och konkurrens mellan olika 
medier? Har den enskilde medborgaren möjlighet att välja tid- 
ning, radiostation och TV-kanal? Konkurrenssituationen när det 
gäller dagspressen är överlag otillfredsställande. Det statliga 
presstödet har möjligen kunnat dämpa men inte förhindra ut- 
slagningen av små dagstidningar. I åtskilliga kommuner har lä- 
sarna 1 praktiken inget val. Den största dagstidningen har 1 ge- 
nomsnitt 57 procents hushållstäckning. I var femte kommun 
läses den dominerande tidningen i mer än 80 procent av hushål- 
len. Graden av presskoncentration har inget tydligt samband 
med kommunstruktur. 

Avregleringen av radio och television har lett till ett ökat ut- 
bud som i någon mån kunnat kompensera pressens bristande 
mångfald. Många av de nya radio- och TV-kanalerna har emel- 
lertid ett såpass lättviktigt utbud att de knappast fyller behovet 
av kvalificerad samhällsdebatt. Genom tillkomsten av närradio i 
slutet av 1970-talet fick det frivilliga föreningslivet ökade möj- 
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ligheter att sprida sitt budskap. Politiska partier och religiösa 
samfund har kommit att utnyttja denna, visserligen tekniskt be- 
gränsade, kanal till allmänheten. I genomsnitt finns det ett halv- 
dussin närradiotillstånd per kommun, varav något enstaka gäl- 
ler en politisk organisation. Spridningen kring dessa medeltal är 
emellertid betydande. I en klass för sig ligger storstäderna och 
vid motsatta ändpunkten finns det ett antal småkommuner som 
helt saknar närradiosändare. Här ges ännu ett belägg för att 
kommunstorlek har den positiva effekten för demokratin att 
stora enheter ger större möjligheter till mångfald i det offentliga 
rummet. 

Kommunen kan själv på olika sätt underlätta för medborgar- 
na att skaffa sig kunskaper om samhällsfrågor i allmänhet och 
om kommunen i synnerhet. I svensk debatt har tillgången till 
offentliga bibliotek setts som en viktig förutsättning för folk- 
bildningen. Bibliotekens omfattning och kvalitet varierar en hel 
del mellan kommunerna. Ser man till bokbeståndet är det up- 
penbart att de största kommunerna totalt sett har flest böcker. 
Mer intressant är att analysera antalet volymer 1 relation till in- 
vånarantalet. Biblioteksresurserna uttryckt 1 antal böcker per 
invånare är störst i små glesbygdskommuner i Norrland. Den 
allra viktigaste faktorn är emellertid politisk. Även när man 
kontrollerar för andra strukturvariabler är det kommunens parti- 
politiska färg som förklarar mest. Socialdemokratiskt domine- 
rade kommuner satsar mer på bibliotek än borgerliga kommu- 
ner. 

Den tekniska utvecklingen erbjuder kommunen nya möjlig- 
heter att göra information tillgänglig för allmänheten. Ett all- 
mänt intryck är att kommunerna varit relativt senfärdiga när det 
gäller att utnyttja Internet och andra nya vägar att öppna kom- 
munen för offentlig insyn. Många kommuner saknar alltjämt en 
egen hemsida. Endast få kommuner har offensivt och kreativt 
skapat denna nya typ av offentligt rum (Westby 1996). En sta- 
tistisk översikt visar att informationstekniken utvecklats längst i 
de större tätortskommunerna. Skillnaden mellan socialdemo- 
kratiskt och borgerligt styrda kommuner är minimal; betydelsen 
av enskilda eldsjälars initiativ är större. 
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Även inom den representativa demokratins gängse institu- 
tioner finns det rum för ökad öppenhet. Var tionde kommun har 
beslutat att hålla öppna nämndsammanträden. Ungefär varan- 
nan kommun håller utlokaliserade fullmäktigesammanträden 
utanför kommunens centralort. Två av tre kommuner har an- 
ordnat offentliga frågestunder. Det finns i dessa avseenden re- 
lativt små skillnader mellan olika kommuntyper med det natur- 
liga undantaget att utlokaliserade sammanträden är vanligast i 
glesbygdskommuner. 

En del kommuner har aktivt tagit tekniken tull hjälp för att 
underlätta medborgarnas insyn 1 den politiska processen. Ra- 
diosända fullmäktigesammanträden förekommer 1 38 procent av 
landets kommuner; 8 procent har direktsändningar via tele- 
vision. Det är framför allt de som bor 1 större kommuner som 
har denna möjlighet att ta del av fullmäktiges debatter. Här är 
alltså ännu ett exempel på att små kommuner inte alltid måste 
vara bäst på demokrati. 


Effektivt deltagande: valrörelser 


Även om politisk aktivitet inte är det enda måttet på en vital 
demokrati innebär ändå ett lågt valdeltagande en signal om att 
många medborgare inte anser det vara värt att utnyttja sin röst- 
rätt. Deltagandet i de kommunala valen i Sverige, som hålls 
samtidigt med parlamentsvalen, är relativt högt (omkring 85 
procent), men det finns ändå vissa variationer mellan kommu- 
nerna, från lägst 70,2 procent (Haparanda) till högst 91,8 pro- 
cent (Vellinge); uppgifterna gäller kommunfullmäktigevalet 
1994. Kommunernas befolkningsstruktur återspeglas i dessa 
variationer. Högst valdeltagande finns i kommuner med många 
akademiker och höginkomsttagare. Lägst valdeltagande har 
kommuner med hög arbetslöshet, stort ohälsotal och många 
utländska medborgare. 

Trots, eller möjligen tack vare, den samtidiga valdagen finns 
det tecken på att utrymmet för självständiga lokala valrörelser 
har ökat. Antalet lokala partier har ökat under senare år. I 
kommunvalet 1994 fick gruppen övriga partier (dvs. andra par- 
tier än de åtta partier som är eller har varit representerade i 
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riksdagen) sammanlagt 3,8 procent av rösterna. Det rör sig 
oftast om lokala partier. Vid valet 1994 fick dessa partier 
mandat i 41 procent av kommunerna. Störst andel finns i 
Kiruna, Sjöbo, Dorotea, Orust, Älvkarleby och Strängnäs. 
Uppenbarligen är det speciella politiska faktorer som ligger 
bakom framgångarna för dessa lokala partier. Det finns näm- 
ligen inga systematiska skillnader avseende kommunernas eko- 
nomiska och sociala struktur som kan förklara variationerna. 


Effektivt deltagande: frivilliga sammanslutningar 


En bedömning av den kommunala demokratin måste lägga sär- 
skild vikt vid det civila samhällets vitalitet. Förutsättningen för 
att invånarna skall vara medborgare och inte anonyma och 
atomiserade individer är att det finns gemensamma mötesplat- 
ser 1 samhället. Härvidlag är det organiserade föreningslivet av 
största betydelse. Frivilliga medborgarsammanslutningar tende- 
rar att befrämja den demokratiska dialogen. Folkrörelser, stu- 
diecirklar och folkligt välförankrade partier alstrar socialt kapi- 
tal. Aktivt deltagande i föreningslivet skapar förtroende och 
tillit medborgarna emellan. De frivilliga organisationerna fun- 
gerar som en skola i demokrati. Nya sociala rörelser som enga- 
gerar unga medborgare kan innebära ett dynamiskt element i en 
levande demokrati. 

Det finns i dag ingen samlad statistik över antalet för- 
eningsmedlemmar 1 landets kommuner. Vi tvingas därför be- 
gränsa oss till några enstaka, ehuru betydelsefulla, aspekter av 
det civila samhället. 

Den representativa demokratin förutsätter ett samspel mellan 
väljare och valda. I svensk och nordisk politisk tradition bygger 
demokratin på politiska partier av folkrörelsekaraktär. Det finns 
1 dag åtskilliga kristecken som tyder på bristande vitalitet i de 
lokala partiorganisationerna. Lokaldemokratikommittén moti- 
verade flera av sina förslag under hänvisning till att de politiska 
partierna numera fungerar otillfredsställande som kanaler för 
medborgarengagemang (SOU 1993:90). En avgörande fråga är 
hur många som över huvud taget är medlem i något politiskt 
parti. Förvånande nog saknas aktuell statistik över parti- 
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medlemskap i kommunerna. Vi har därför genom en enkät till 
partierna samlat in dessa medlemsuppgifter. Antalet med- 
lemmar kan lämpligen relateras till antalet väljare. Man kan 
därmed räkna ut medlemsintensiteten för varje parti i samtliga 
kommuner. Genomsnittet ligger på några få procent. Det finns 
emellertid stora variationer mellan kommunerna. Proportionellt 
sett flest partimedlemmar finns i små glesbygdskommuner. 
Kommunens storlek och tätortsgrad är av mycket stor betydel- 
se. I detta statistiska satellitperspektiv framgår det tydligt hur 
stora rekryteringsproblem som de politiska partierna har i 
storstadsområdena. 

Studiecirklar är en hörnsten 1 Folkrörelsesverige. Studie- 
förbunden samlar statistik över antalet studiecirkeltummar i lan- 
dets kommuner. Räknat i antal tummar per invånare finns det 
stora variationer. Detta slags medborgaraktivitet visar ett delvis 
annorlunda mönster än det som vanligen brukar observeras när 
det gäller politiskt deltagande. Den högsta aktiviteten i studie- 
cirklar noteras i Norrlandskommuner med hög arbetslöshet och 
stort ohälsotal. Studieförbundens aktivitet kan därför i någon 
mån kompensera för utanförskap i andra avseenden. 


Effektivt deltagande: decentralisering 


När man utvärderar kvaliteten i demokrati på nationell nivå är 
förekomsten av lokal självstyrelse ett viktigt kriterium. Denna 
indikator har rimligen även en motsvarighet för mätningen av 
lokal demokrati. Det som här uppmärksammas är om det finns 
livaktiga subkommunala enheter, exempelvis kommundels- 
nämnder, byalag och byagrupper. Denna aspekt är särskilt 
viktig i ett land som Sverige, som till följd av hårdhänta sam- 
manslagningar numera endast har knappt 300 kommuner. 
Dessa storkommuner fick ett styrelseskick kännetecknat av 
centralisering, professionalisering och partipolitisering (Ström- 
berg & Westerståhl 1983). Det har under senare år gjorts flera 
försök att decentralisera makten inom storkommunerna. 

I början av 1990-talet initierade Folkrörelserådet ett stort 
projekt för landsbygdsutveckling, ”Hela Sverige ska leva”. 
Syftet med denna byapolitik är att organisera och utveckla me- 
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toder för samspelet mellan medborgarna och kommunens poli- 
tiker och förvaltning. Tanken är att stärka inflytandet över 
utvecklingen i den egna bygden och att forma en samhälls- 
planering som bygger på medborgarnas engagemang (Olsson & 
Forsberg 1997). Enligt en sammanställning finns nu över tre 
tusen sådana byagrupper. Åtskilliga anknyter till den etablerade 
hembygdsrörelsen. Helt naturligt förekommer denna form för 
lokal aktivitet främst i glesbygdskommuner. 

Även om Sverige i vissa avseenden ligger bakom utveck- 
lingen i grannländerna görs nu också vissa försök att exempel- 
vis överlämna brukaransvaret i skolorna till föräldrastyrelser. 
Än så länge har utvecklingen gått trögt och enligt Skolverket 
finns det lokala styrelser för grundskolan och särskolan i endast 
elva kommuner. 


Jämlikhet i beslut 


Den sociala representativiteten hos kommunfullmäktige går att 
undersöka genom att jämföra väljare och valda. I ett avseende 
har utvecklingen varit positiv. Liksom i riksdagen och lands- 
tingsfullmäktige har andelen kvinnor successivt ökat bland de 
förtroendevalda i kommunerna. Andelen kvinnor i kommun- 
fullmäktige är efter valet 1 genomsnitt 41 procent. Det finns 
emellertid betydande variationer kring detta medeltal; kvinno- 
andelen varierar mellan 22 och 53 procent. Förklaringen till 
denna variation är en intressant blandning mellan demografiska 
och politiska faktorer. Kvinnorepresentationen tenderar visser- 
ligen att vara högst i tätortskommuner med hög skattekraft, 
men kommunledningens politiska sammansättning spelar också 
stor roll. Socialdemokratiskt dominerade kommuner har jämfö- 
relsevis bättre kvinnorepresentation i fullmäktige. 

Ett annat mått på jämställdheten i kommunerna är hur stor 
andel av den ledande förvaltningspersonalen som är kvinnor. 
Jämställdheten bland chefstjänstemännen är sämre än 1 den 
politiska ledningen. I genomsnitt finns det 18 procent kvinnor 
bland förvaltningschefer och motsvarande. De kommuner som 
är mest jämställda i detta avseende behöver inte nödvändigtvis 
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vara de som har störst andel kvinnliga fullmäktigeledamöter. 
Sambandet är så gott som obefintligt. 

Utländska medborgare som varit folkbokförda i riket under 
minst tre år har rösträtt och är valbara till kommunernas full- 
mäktigeförsamlingar. Valdeltagandet bland invandrarna har 
emellertid sjunkit och är nu nere på 40 procent. Invandrarna har 
uppenbarligen haft svårt att komma in i det politiska etablisse- 
manget. Denna brist på representativitet och jämlikhet är sär- 
skilt viktig att uppmärksamma eftersom den kan vara ett tecken 
på bristande öppenhet i det politiska systemet. Frågan är hur 
stora skillnader som finns mellan olika typer av kommuner. 
Räknat som genomsnitt över landets kommuner ligger andelen 
utrikes födda på 8 procent. Andelen utrikes födda bland dem 
som invalts i kommunfullmäktige är däremot endast 4,5 pro- 
cent. Var femte kommun saknar helt invandrarrepresentation i 
fullmäktige. Graden av underrepresentation varierar mellan 
kommunerna; i några kommuner är de utrikes födda till och 
med proportionellt fler i kommunfullmäktige än 1 befolkningen. 
Denna variation i invandrarrepresentation visar sig emellertid 
vara vansklig att hänföra till strukturella kommunegenskaper. 
Varken ekonomiska, sociala eller politiska förhållanden har ett 
särskilt starkt samband. Förklaringen till invandrarnas represen- 
tation måste därför i första hand sökas till speciella faktorer för 
varje enskild kommun. 


Medborgerlig tolerans 


Demokratirådet kunde 1995 visa att det fanns ett betydande in- 
slag av intolerans i den svenska folkopinionen. Frågan är om 
det finns några systematiska variationer mellan kommunerna. 
En undersökning av hur muslimernas krav på att bygga moské- 
er hade bemötts på olika orter tyder på att det fanns stora varia- 
tioner mellan landets kommuner (Karlsson & Svanberg 1995). 
Det finns ingen opinionsmätning som ger information om 
stämningsläget i varje kommun. Indikatorerna måste därför bli 
indirekta. 

Tidningen Expo har tagit som sin uppgift att systematiskt 
kartlägga förekomsten av rasism i Sverige. På grundval av den- 
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na datainsamling har Expo för vår räkning gjort en kommunvis 
sammanställning av följande uppgifter: postadresser med rasis- 
tisk anknytning, skinheadgäng och högerextrema organisatio- 
ner, upprepade eller större incidenter med rasistiska inslag, 
rasistiska demonstrationer, rasistiska konserter, musikgrupper 
av ”vit makt”-karaktär samt företag som är verksamma med att 
sprida rasistiskt material. Sådana företeelser saknas helt i 112 
av landets 288 kommuner. Det innebär ändå att det i drygt 60 
procent av kommunerna förekommer åtminstone någon yttring 
som kan ha rasistisk prägel. I 23 kommuner finns det fyra eller 
fler belägg för rasistisk opinionsbildning. Skillnaderna mellan 
kommunerna kan i allt väsentligt förklaras på samma sätt som 
intoleransens variationer på individnivå. Enkätundersökningen 
1995 visade att intoleransen var störst bland lågutbildade på 
landsbygden. Samma karaktäristiska mönster syns i kommun- 
materialet. Uttrycken för rasism är vanligast i mindre gles- 
bygdskommuner. I själva verket är det storleksfaktorn som har 
allra starkast samband. Intoleransen är mest utbredd i små- 
kommuner. Som tidigare påpekats ger små enheter inte alltid 
den mest gynnsamma grogrunden för ett öppet demokratiskt 
samhälle. 

Frågan är om intoleransen tar sig andra politiska uttryck än 
opinionsbildning. Nya partier har gått till val på ett mer eller 
mindre maskerad främlingsfientligt budskap. Sådana höger- 
populistiska partier är efter valet 1994 representerade 1 femtio 
kommuners fullmäktigeförsamlingar. Det finns en viss, om än 
förhållandevis svag, korrelation mellan dessa partiers röststöd 
och uttrycken för rasism. 

Ett annat mått på graden av tolerans är attityden till de 
homosexuella. Riksförbundet för sexuellt likaberättigande har 
kartlagt kommunernas inställning till lagen om partnerskap. Det 
stora flertalet kommuner har utsett speciella partnerskaps- 
förrättare, men ett tjugotal har ännu inte uppfyllt lagens krav. I 
ett femtiotal kommuner har det dessutom förekommit negativa 
kommentarer 1 lokala medier. Variationerna mellan kommuner- 
na följer dock inget systematiskt mönster. 
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Rättskommun 


I demokratin är den offentliga makten underkastad begräns- 
ningar. Dessa motiveras med hänsynen till minoriteter och till 
den enskildes fri- och rättigheter. Den offentliga makten skall 
utövas under lagarna. Eftersom huvuddelen av den offentliga 
verksamheten 1 dag äger rum inom ramen för kommuner och 
landsting kommer rättsstatens kvalitet att i hög grad avgöras av 
hur de lokala självstyrelseorganen uppträder 1 rättsligt avseen- 
de. Motsvaras rättsstaten också av en fungerande rättskommun? 
För att en kommun skall betraktas som tillfredsställande 1 detta 
avseende måste rättsstatens tre allmänna krav vara uppfyllda. 
För det första måste medborgarna åtnjuta ett antal grundläg- 
gande fri- och rättigheter. För det andra måste den offentliga 
maktutövningen uppfylla kravet på rättssäkerhet. För det tredje 
måste den offentliga makten vara organiserad enligt principen 
om maktdelning. 


Fri- och rättigheter 


Frågan är om kommunen i praktiken tillgodoser medborgarnas 
konstitutionella rättigheter. En form av inskränkning av opi- 
nionsfriheterna är om kommunen lägger hinder för demonstra- 
tioner eller andra politiska åsiktsyttringar. I praktiken torde det i 
de etablerade demokratierna finnas få exempel på grava kränk- 
ningar av de grundläggande civila och politiska rättigheterna. 
Debatten om kommunernas förmåga att leva upp till kraven har 
framför allt handlat om de sociala rättigheterna. Den svenska 
varianten av välfärdsstat bygger på en mycket omfattande of- 
fentlig sektor där staten anger rättigheternas innehåll men över- 
låter serviceproduktionen på kommunerna. 

Ett prov på kommunens förmåga att tillgodose de grund- 
läggande fri- och rättigheterna gäller barnens rättigheter. Det 
rör sig här om en grupp som inte själv bildar en stark lobby- 
grupp. Barnens rättigheter kommer därför ytterst att vara be- 
roende av de politiska och rättsliga organens engagemang. Till- 
gängliga data visar om FN:s barnkonvention har behandlats i 
fullmäktige, om kommunen genomfört speciella informations- 
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insatser om barnkonventionen, om kommunen antagit något 
policydokument om barnkonventionen, om det finns en kom- 
munal barnombudsman och om fullmäktige har fattat något 
beslut som gäller barns och ungdomars inflytande i den kom- 
munala beslutsprocessen. I 91 kommuner har fullmäktige inte 
tagit något av ovannämnda initiativ. Endast ett dussintal kom- 
muner har gjort tre eller flera av dessa insatser. Det är framför 
allt större tätortskommuner som varit särskilt aktiva för att 
hävda barnens rättigheter. 


Rättssäkerhet 


Eftersom medborgarna möter den offentliga makten i form av 
kommunala myndigheter kommer rättstillämpningens kvalitet i 
hög grad att bestämmas av kommunernas administrativa praxis. 
Det finns flera former av rättelsemöjligheter där enskilda med- 
borgare kan överklaga kommunala beslut. Särskilda förvalt- 
ningsdomstolar har rätt att upphäva och i vissa fall ändra beslut 
av kommunala myndigheter. Justitieombudsmannen har till 
uppgift att granska både statliga och kommunala myndigheter. 
Flera statliga myndigheter skall utöva tillsyn över kommunerna. 

Uppgiften att samla in material från kammarrätterna om hur 
ofta kommunerna fällts i olika slags förvaltningsmål har visat 
sig vara praktiskt omöjlig att genomföra inom ramen för denna 
undersökning. Möjligen kan man uttrycka viss förvåning över 
att dessa uppgifter inte redan finns tillgängliga eller att de lätt 
skulle kunna tas fram som ett led i kvalitetsprövningen av den 
kommunala administrationen. 

På grundval av statistik från JO har det däremot varit möjligt 
att granska hur ofta som JO riktat kritik mot kommunerna. 
Uppgifterna avser sådan kritik som framkommit som resultat av 
klagomål från enskilda. Däremot ingår inte här de jämförelevis 
få inspektionsärenden som företagits på justitieombudsmännens 
eget initiativ. Under perioden mellan november 1990 och 
augusti 1996 inträffade det sammanlagt 714 gånger att JO fram- 
förde kritik mot någon kommun. Var tredje kommun undslapp 
helt kritik. I de flesta fall rör det sig om kritik vid något enstaka 
tillfälle. Mer än en reprimand per år förekom endast i några få 
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procent av kommunerna. Räknat i absoluta tal var de kritiska 
uttalandena givetvis mest frekventa i de stora kommunerna. Ett 
mer relevant mått är graden av kritik uttryckt i proportion till 
förvaltningens eller kommunens storlek. Det visar sig då att det 
inte går att skönja några systematiska skillnader. 

Motsvarande bild får man om man studerar de 116 gånger 
som Skolverket under perioden från 1992 till januari 1997 rik- 
tade kritik mot kommunerna. Anmärkningarna gällde en dryg 
fjärdedel av landets kommuner. Kontrollerar man för kom- 
munstorlek kvarstår inga systematiska samband. 

En viktig förutsättning för att kontrollera rättssäkerheten är 
att allmänheten har möjlighet att ta del av kommunernas all- 
männa handlingar. Offentlighetsprincipen förutsätter att de 
kommunala förvaltningarna har sina handlingar ordnade och 
tillgängliga. En undersökning av hur arkivlagen tillämpas i 
kommunerna visade på åtskilliga brister. Bara i en knapp tred- 
jedel av kommunerna följdes arkivlagen i alla förvaltningar. 
Drygt var tionde kommun bröt mot arkivlagens krav på att ha 
arkivbeskrivning och arkivförteckning. Inte heller i detta av- 
seende är bristerna i rättssäkerhet koncentrerade till någon spe- 
ciell kommuntyp. 


Maktdelning 


Kravet på maktdelning innebär bland annat att det skall finnas 
självständiga organ för granskning av kommunernas verksam- 
het. Enligt kommunallagen måste varje kommun ha både pro- 
fessionella och förtroendevalda revisorer. Makten är i många 
kommuner samlad till ett begränsat antal yrkespolitiker, som 
samtidigt sitter på många stolar. Frågan om maktdelning skulle 
också kunna undersökas i ett dynamiskt perspektiv. Styrs 
kommunen av en permanent enpartiregering eller finns det en 
regelbunden maktväxling? 

Kommunerna skiljer sig numera starkt åt när det gäller den 
inre organisationen. Uppgifterna i det följande bygger på en 
undersökning av förtroendevalda som genomförts av utred- 
ningssektionen vid Svenska Kommunförbundet. Vissa kommu- 
ner är helt eller delvis uppdelade i kommundelsnämnder, andra 
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har en beställar-utförar-organisation, några har en kombination 
av organisationsprinciper. Några småkommuner rymmer endast 
ett halvdussin nämnder medan storstadskommuner med 
komplex organisation kan ha ett femtiotal olika nämnder. Den 
större kommunen har utrymme för en mer pluralistisk organi- 
sation, men får också betala kostnader i form av svårigheter att 
överblicka och samordna. 

Det genomsnittliga antalet ordinarie ledamöter per nämnd 
ligger på drygt 12, men det finns en stor spännvidd mellan mi- 
nimiantalet 8 och maximistorleken 17. Ett litet antal ledamöter 
per nämnd innebär att uppdragen är koncentrerade på ett jämfö- 
relsevis litet antal händer. Visserligen kan stora nämnder vara 
otympliga från sammanträdessynpunkt, men från maktdelnings- 
synpunkt är det en fördel om uppdragen sprids. Även i detta 
hänseende har den stora kommunen en fördel. 


Handlingskraft 


Den kommunala demokratins effektivitet är liktydig med med- 
borgarnas förmåga att genom gemensamt agerande under de- 
mokratiska former förverkliga kollektiva mål. Handlingskraft 
fordrar tillgång till gemensamma resurser, beslutsförmåga och 
kontroll över genomförandet. 


Kontroll över resurser 


Diskussionen har framför allt kommit att handla om de eko- 
nomiska resurserna. För att det politiska systemet skall ha till- 
räcklig handlingskraft måste den kommunala ekonomin vara i 
balans. Den lokala självstyrelsen har 1 flera kommuner utnytt- 
jats för att expandera servicevolymen långt över tillgångarna. 
Ett stort och ökande budgetunderskott hämmar allvarligt nu- 
varande och kommande generationers handlingsfrihet. 

Soliditet är ett sätt att beräkna en kommuns kontroll över 
sina resurser. Härmed avses eget kapital 1 procent av summa 
tillgångar. Soliditeten mäter hur stor del av tillgångarna som 
inte är ”belånade”; soliditeten redovisas här inklusive pensions- 
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skuld. Kommunernas soliditet var 1994 i genomsnitt 37 pro- 
cent. Ett fåtal kommuner hade negativ soliditet medan det 
högsta värde som noterades var 73 procent. 

Ett alternativt mått på det ekonomiska tillståndet är kommu- 
nens skuldsättning. Summan av kortfristiga och långfristiga 
skulder, inklusive pensionsskulden, uttryckt i kronor per in- 
vånare, utgör ett mått på den kommunala ”statsskulden”. Kring 
genomsnittet på 47 000 kronor 1995 fanns en spridning mellan 
17 000 och 131 000 kronor. 

Helt naturligt sammanfaller dessa två mått i betydande ut- 
sträckning. Liknande skillnader mellan kommunerna kan ob- 
serveras i båda fallen. Till viss del sammanhänger variationerna 
med befolkningens sammansättning, kommuner med många 
höginkomsttagare och hög skattekraft har en bättre ekonomi än 
fattiga kommuner. Men viktigare än denna strukturförklaring är 
de politiska faktorerna. Socialdemokratiska kommuner har 
större skuldsättning och sämre soliditet än borgerligt styrda 
kommuner. 


Beslutsförmåga 


Det är önskvärt, men empiriskt svåråtkomligt, att undersöka i 
vilken utsträckning som de valda politikerna faktiskt kan nå 
fungerande och stabila uppgörelser. I brist på direkta mätningar 
får man söka uppskatta de förutsättningar som underlättar den 
politiska beslutsprocessen. 

En aspekt är de partipolitiska styrkeförhållandena i kom- 
munfullmäktige. Demokratirådet beräknade 1995 partisyste- 
mets grad av fragmentering i riksdagen (Rothstein m.fl. 1995). 
Tanken är att ökad partisplittring leder till ökade svårigheter att 
bilda fungerande majoriteter. Vi har nu på motsvarande sätt 
räknat ut graden av fragmentering 1 kommunernas fullmäktige- 
församlingar.” Detta index utgör ett sätt att mäta fullmäktiges 
kollektiva handlingsmakt. I ett partisystem som det svenska 
kommer detta mått i praktiken att beskriva hur dominerande det 
socialdemokratiska partiet är i fullmäktige. En fragmenterad 


>? Måttet är ett koncentrationsindex som också utgör det inverterade värdet av det effektiva 
antalet partier (Coleman 1986). 
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fullmäktigeförsamling innebär att många partier är ungefär 
jämnstora, vilket betyder att socialdemokraterna inte har en 
dominerande position. Skulle man uteslutande renodla denna 
aspekt av det kommunalpolitiska systemets handlingsförmåga 
blir slutsatsen sålunda att demokratin mår bäst om det finns ett 
enda dominerande parti. 

Slutsatserna om kommunernas handlingsförmåga har sålun- 
da hittills pekat 1 rakt motsatt riktning. Analysen av den kom- 
munala kontrollen av de gemensamma resurserna pekade på att 
socialdemokratiska kommuner fungerade sämst. Slutsatsen när 
det gäller beslutsförmåga visar däremot att handlingskraften 
ökar om ett stort parti ensamt kan fatta besluten. På det princi- 
piella planet illustreras här ett av demokratins inbyggda dilem- 
man. I den praktiska kommunalpolitiken visas hur en social- 
demokratiskt dominerad kommun på kort sikt kan visa hand- 
lingskraft genom att bygga ut servicen, men på längre sikt 
undergräver den handlingskraften genom att öka skuldsätt- 
ningen och försvaga kommunens ekonomiska bas. 


Kontroll över genomförandet 


Demokratins effektivitet beror till sist på att besluten faktiskt 
verkställs. Data om förvaltningens effektivitet är önskvärda, 
men sällan åtkomliga. Genomförandegraden får därmed upp- 
skattas med hjälp av tillgängliga produktivitetsmätningar. Det 
finns numera nyckeltal för serviceproduktionen inom flera 
tunga områden, exempelvis skolor och barntillsyn. 

Ett sammanfattande mått utgörs av ett indextal för kommu- 
nal service.£ Kommunens servicenivå jämförs med riksgenom- 
snittet. De olika servicemåtten som ingår i totalmåttet anger hur 
stor andel av en viss målgrupp som utnyttjar en verksamhet. 
Det bör påpekas att indextalet inte tar hänsyn till att behovet av 
service kan se olika ut i olika kommuner; måttet beaktar heller 
inte verksamhetens kvalitet. Det visar sig att den partipolitiska 
faktorn spelar roll även för denna aspekt av handlingskraften. 


S Publicerat i Kommunförbundets och SCB:s publikation Vad kostar verksamheten i din 
kommun 1994. 
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De socialdemokratiskt kontrollerade kommunerna har en ge- 
nomsnittligt högre servicenivå. 


Den lokala demokratins variationer 


Som redan torde ha framgått av denna korta översikt är det för- 
knippat med åtskilliga problem att samla in och systematisera 
jämförbara data om demokratins olika dimensioner. Analysen 
och tolkningen erbjuder ytterligare metodproblem. 


Skillnader mellan kommuner 


En del indikatorer kan ges kvantitativa mått. Valdeltagande, re- 
presentativitetsindex och ekonomiska nyckeltal kan uttryckas i 
siffermått som tillåter olika slags statistisk analys. Andra indi- 
katorer kan emellertid endast formuleras med kvalitativa omdö- 
men. Demokratirevisionen av svensk politik på nationell nivå 
visar att observationerna kan sammanfattas 1 en graderad skala. 
På samma sätt skulle observationerna om den kommunala 
demokratin uttryckas i en skala med plus- och minustecken. 

Att ta steget till en sammanvägning till ett totalindex är 
frestande, men problematiskt. Med en femgradig skala är det 
tekniskt enkelt att skapa ett sammanfattande index över demo- 
kratins kvalitet i varje kommun. En sådan operation förutsätter 
vissa speciella antaganden. En brist i demokratihänseende för- 
utsätts här kunna kompenseras av ett överbetyg 1 annat avseen- 
de. Det finns emellertid principiella invändningar mot detta 
antagande. Demokrati kan också ses som en kedja, som inte är 
starkare än sin svagaste länk.” Valet av beräkningsmetod är hur 
som helst inte en teknisk, utan en demokratiteorisk fråga. 

Undersökningen har öppnat möjligheten att studera variatio- 
ner bland kommunerna. En avgörande fråga är vilket empiriskt 
samband som råder mellan de olika demokratidimensionerna. 
Statistiskt sett är det möjligt att beräkna de parvisa korrelatio- 


7 En multiplikativ modell skulle därmed vara mer befogad. En kombination av de två 
sammanvägningsmetoderna kan också tänkas. Indikatorerna inom de tre huvudområdena 
kan adderas, medan den slutliga sammanvägningen sker genom multiplikation. 
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nerna mellan alla de lokaldemokratiska indikatorerna. Slutsat- 
sen av denna analys är att sambanden generellt sett är svaga. I 
de fall som mer betydande samvariationer observeras beror det 
oftast på att de båda indikatorerna har en gemensam förklaring, 
exempelvis tätortsgrad, storlek, inkomststruktur eller partipoli- 
tisk sammansättning. 

En konsekvens av dessa svaga samband är att ett enda sam- 
manfattande demokratiindex kan bli missvisande. Ju fler av 
svagt korrelerade faktorer som ingår i sammanfattningsmåttet 
desto mer kommer alla kommuner att hamna i närheten av to- 
talgenomsnittet. Avvikelserna från detta medeltal kommer i hög 
grad att bero på urvalet av indikatorer. Att på dessa grunder ut- 
peka en kommun som mest demokratisk och en annan som 
mest odemokratisk skulle vila på relativt godtyckliga grunder. 
Vi har därför avstått från att redovisa en rangordning av kom- 
munerna. 

Mönstret av svaga samband berättar i sig något mycket 
intressant. Vi kan nu avvisa hypotesen om att vissa kommuner 
totalt sett är överlägset demokratiska, medan andra är dömda 
till ett permanent demokratiskt underskott. Tvärtom är det 
ingeh kommun som kan hävda att den demokratiska kvaliteten 
är säkrad över hela linjen; varje kommun har brister i åt- 
minstone i något avseende. Omvänt finns det heller ingen 
kommun där situationen ser helt nattsvart ut. 

I varje avseende som vi har granskat har vi funnit stora va- 
riationer. Det går att på varje indikator finna föredömliga 
kommuner. Däremot är det inte samma namn som ständigt 
återkommer. Valet av förebilder blir därmed mer komplicerat. 
Variationerna inom den kommunala världen är nu så stora att 
snart sagt varje kommun har åtminstone någon del av sitt poli- 
tiska liv som är värd att prövas också av andra. 


Skillnader mellan demokratiaspekter 


Både vår sammanställning av kommundata och andra under- 
sökningar pekar också på att det finns betydande skillnader 
mellan olika delar av demokratins ideal. Ser man först till med- 
borgarstyrelsens krav har dagens kommuner vissa uppenbara 
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svagheter. Kommunfullmäktige har stora brister som forum för 
nydanande och fängslande debatt om samfällighetens framtid. 
De lokala partierna är i dag dåligt förankrade bland medborgar- 
na. Fritidspolitikernas inflytande har minskat; chefstjänstemän- 
nens makt har i gengäld växt (SOU 1996:169). Bilden är dock 
inte bara nedslående. De svenska kommunerna har alltjämt en 
fond av aktivt medborgarengemang att falla tillbaka på. Det 
lokala föreningslivet är många gånger livaktigt. Bortsett från 
invandrarnas siffror är deltagandet i de kommunala valen 
jämförelsevis högt. Kvinnorepresentationen har sent omsider 
börjat nå acceptabla nivåer. Ett sammanfattande omdöme om 
medborgarstyrelsen i dagens kommuner måste trots allt bli 
relativt positivt. 

Däremot förefaller det vara sämre beställt med kommuner- 
nas förmåga att leva upp till rättsstatens krav. Justitieombuds- 
mannen och andra statliga tillsynsorgan har återkommande an- 
ledning att kritisera kommunerna för att inte följa gällande la- 
gar. Offentlighetsprincipen sätts delvis ur spel när de kommu- 
nala förvaltningarna inte följer arkivlagen eller på andra sätt 
försvårar för allmänhet och massmedier att ta del av allmänna 
handlingar. De kommunanställdas yttrandefrihet har kommit i 
kläm under de senaste årens nedskärningar och omorganisatio- 
ner. Den kommunala förvaltningspolitikens betoning på flexi- 
bilitet och pragmatiska arbetsformer har hamnat 1 konflikt med 
rättsstatens krav på förutsebarhet, opartiskhet och tydlig an- 
svarsfördelning. Decentraliseringen av politisk makt från staten 
till kommunerna innebär därför stora risker från rättsstatssyn- 
punkt så länge kommunerna inte själva tar aktivt ansvar för att 
se till att den offentliga makten faktiskt utövas under lagarna. 

Omdömet om kommunernas handlingskraft är blandat. 
Svagheterna är uppenbara. Åtskilliga kommuner har under se- 
nare år mer eller mindre förlorat kontrollen över resurserna; en 
del har kommit att balansera på ruinens brant. De mer spekta- 
kulära fallen av kommunalt obestånd skall emellertid inte dölja 
att många kommuner trots allt har en relativt välskött ekonomi, 
som kunnat dra fördel av de rika tillfällena att komma i åtnju- 
tande av regionala, statliga och europeiska bidrag och subven- 
tioner. Beslutsförmågan kan på vissa håll vara nedsatt till följd 
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av partisplittring, men i många kommuner är det fortfarande ett 
dominerande parti som i val efter val innehar makten. I dessa 
fall är det snarast frågan om inte beslutskraften blivit så stor att 
den råkar i konflikt med pluralismens krav på opposition och 
maktväxling. Kontrollen över genomförandet kan, särskilt i 
stora och administrativt komplexa städer, vara problematisk, 
men kommunerna har ändå den fördelen att förvaltningsappara- 
ten står i direkt kontakt med den politiska ledningen. Möjligen 
är problemet att symbiosen mellan kommunledning och chefs- 
tjänstemän på sina håll blivit alltför stark. Helhetsomdömet om 
den kommunala handlingskraften måste hur som helst bli rela- 
tivt gynnsamt. 
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5 Väljare och valda över gränser 


I tidigare kapitel har vi granskat demokratins kvalitet inom tre 
territoriellt avgränsade delsystem: kommunen, staten och den 
europeiska unionen. Kriterierna för vår granskning har varit de- 
samma men de tre systemen har huvudsakligen behandlats vart 
och ett för sig. I detta kapitel är vår ansats mer uttalat jämfö- 
rande. Demokratirådet genomförde i början av 1997 en större 
enkätundersökning riktad till ett slumpmässigt urval av väljare 
och deras valda ombud på olika nivåer. På grundval av denna 
undersökning har vi möjlighet att komplettera tidigare kapitel 
med en uppsättning nivåjämförelser. 

Undersökningen ger oss också möjlighet att i vissa avseen- 
den vidga vårt fokus. De tidigare kapitlen har främst uppehållit 
sig vid förhållandena på var och en av de tre nivåer som på 
många sätt framstår som huvudnivåer. Här kompletteras bilden 
i två viktiga hänseenden. Dels uppmärksammas de kontakter 
och rekryteringsmönster som utgör förbindelselänkarna mellan 
nivåerna, dels belyses förhållandena på vad som skulle kunna 
kallas mellannivåerna, det vill säga den regionala, den nordiska 
samt den ”mellannivå” som världssamfundet ännu så länge får 
anses utgöra. 

Av såväl utrymmes- som metodskäl begränsas vår gransk- 
ning till fem huvudfrågeställningar uppdelade på lika många 
avsnitt. I det första ställer vi frågan om de olika nivåernas plats 
1 medborgarnas liv: Hur förhåller sig svenska väljare och deras 
valda ombud till lokalpatriotism och världsmedborgarskap? I 
det andra avsnittet granskar vi de förtroendevaldas sociala re- 
presentativitet: Finns det fog för talet om en ”politisk klass” och 
hur gestaltar den sig i så fall bland förtroendevalda på olika 
nivåer? Den frågan för oss vidare till det nätverk som förbinder 
de olika nivåerna med varandra: Vilka band i form av kontakter 
och rekryteringsvägar sammanlänkar kommunalpolitiken med 
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Förenta Nationerna? Vår granskning av demokratins kvalitet 
reser frågan om behovet av konstitutionella reformer. I det fjär- 
de avsnittet låter vi den frågan gå vidare till väljarna och de för- 
troendevalda själva. I kapitlets femte och avslutande del överlå- 
ter vi för ett ögonblick även själva granskningsuppdraget till de 
granskade: Vilket betyg får demokratin på olika nivåer av sina 
egna aktörer? 


Demokratirådets undersökning av väljare och valda 


Den enkätundersökning med vars hjälp vi söker besvara dessa 
frågor riktar sig till fem riksrepresentativa delurval: väljare!, 
kommunfullmäktigeledamöter, landstingsfullmäktigeledamöter, 
riksdagsledamöter samt svenska ledamöter av Europaparlamen- 
tet. De första tre är obundna slumpmässiga urval medan de sista 
två är totalurval innefattande samtliga ledamöter. 

Noteras bör att fullmäktigeledamöter från stora kommuner 
och landsting var och en representerar långt fler väljare än de 
från små. Ett riksrepresentativt urval av fullmäktigeledamöter 
är därför inte utan vidare jämförbart med ett riksrepresentativt 
urval av väljare. För att lösa detta problem har sannolikheten 
för varje enskild ledamot att ingå i något av de båda fullmäk- 
tigeurvalen ställts i direkt proportion till hur många väljare 
vederbörande representerar. Resultaten kommer därmed att ge 
en korrekt beskrivning av den genomsnittlige väljarens repre- 
sentant snarare än av den genomsnittlige representanten.” 

Datainsamlingen genomfördes 1 form av en brevenkät under 
första kvartalet 1997.? Urvalsstorlekar och svarsandelar framgår 
av tabell 5.1. Bland de förtroendevalda ligger andelen svarande 


I Beträffande väljarurvalet bör noteras att den population från vilket urvalet dragits inklu- 
derar samtliga i riket bosatta personer i åldern 18-80 år. Urvalet utesluter således av 
undersökningstekniska skäl väljare över 80 års ålder men inrymmer en mindre grupp som 
ännu inte har rösträtt till en eller flera av de församlingar vi här studerar. 

2 Eftersom vi känner till urvalssannolikheten för varje ledamot kan urvalen vid behov 
vägas så att de blir representativa för populationen av fullmäktigeledamöter oberoende av 
hur många väljare dessa ledamöter representerar. Något sådant vägningsförfarande har 
GOCK inte tillämpats i de analyser som här redovisas. 

3 Fältarbetet har genomförts av Per-Åke Berg med bistånd från Katja Marcusson. Anneli 
Andersson har svarat för dataregistreringen av de insamlade uppgifterna och Lena 
Lundström för kodningen av svaren på öppna frågor. 


07 


Tabell 5.1. Demokratirådets undersökning av väljare och valda: urval 
och svarsfrekvenser. 


Delurval Urvalsstorlek Antal svar Procentandel svar 
Väljare 500 314 63 
Kommunfullmäktigeledamöter 500 436 87 
Landstingsfullmäktigeledamöter 500 426 85 
Riksdagsledamöter 349 281 380 
Svenska ledamöter av Europaparlamentet 22 19 86 
Totalt 1871 1476 79 


1 intervallet 80-87 procent; bland väljarna är motsvarande siffra 
63 procent. Med utgångspunkt från vad som för närvarande kan 
förväntas vid undersökningar av jämförbart slag måste svars- 
frekvensen 1 den förstnämnda gruppen betraktas som mycket 
tillfredsställande; i den senare ligger nivån inom ramen för det 
normala. 

Bortfallsstrukturen innebär sannolikt att de skillnader mellan 
väljare och valda som våra analyser redovisar vanligen framstår 
som något mindre än de i själva verket är. Även om det 
föreligger en systematisk tendens i denna riktning bör dess 
betydelse inte överskattas. Det fel som bortfallet orsakar torde i 
de flesta fall inskränka sig till ett fåtal procentenheter. 

Ett litet varningens ord är också befogat vad gäller resultaten 
för de svenska ledamöterna av Europaparlamentet. Visserligen 
har vi valt ut samtliga 22 ledamöter och dessutom erhållit svar 
från nästan alla (19). Vi kan därmed uttala oss med stor säker- 
het — lika stor som för riksdagen och något större än för kom- 
mun- och landstingsfullmäktige — om vad som för tillfället 
utmärker Europaparlamentets ledamöter. Det ringa antalet 
individer ställer oss ändå inför ett problem såtillvida att det är 
väsentligt mindre säkert än i övriga fall att resultaten också 
speglar systematiska rekryterings- och erfarenhetsmönster. I 
den mån det är dessa mönster som främst är av intresse, vilket 
vanligen är fallet vid vår egen tolkning av materialet, måste re- 
sultaten betraktas som avsevärt osäkrare än för övriga delurval. 

Även för de större urvalen finns naturligtvis en statistisk 
felmarginal. Som en riktpunkt kan anges att avvikelsen för 
enskilda procenttal med 95-procentig sannolikhet är mindre än 
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I procentenhet när felmarginalen är som minst och mindre än 5 
procentenheter när den är som störst. Den minsta felmarginalen 
erhålls när det observerade procenttalet närmar sig 0 eller 100 
och den största när det antar värdet 50. 


Mellan lokalpatriotism och världsmedborgarskap 


I kapitel I (s. 18-19) diskuterar vi hur den maktmodell som ut- 
vecklats av den amerikanske sociologen James Coleman kan 
användas för att analysera avvägningen mellan centralisering 
och decentralisering. Decentraliserat beslutsfattande, exempel- 
vis 1 form av lokal självstyrelse, skulle enligt denna modell 
kunna uppfattas som lösningen på ett bytesproblem. Invånarna i 
en viss geografisk enhet byter bort kontrollen över utfallet i en 
annan enhet mot ökad kontroll över utfallet i den egna. Alla 
vinner därigenom större makt, det vill säga ökad kontroll över 
de händelser som de bedömer vara av störst intresse. 

Colemans modell lanseras 1 kapitel I främst som ett redskap 
för att förstå en normativ avvägningsproblematik. Ingenting 
hindrar emellertid att den även läggs till grund för empirisk 
hypotesbildning. En av de förutsägelser som då kan härledas 
gäller den relativa vikt som medborgarna tillmäter beslut fatta- 
de på olika nivåer av det politiska systemet. Om modellens 1o- 
gik fått styra kompetensfördelningen bör lokala beslut uppfattas 
som viktigare än de som fattas på högre nivåer. 

Det är långt ifrån självklart att denna hypotes är korrekt. 
Som framhålls i vår diskussion i kapitel 1 finns ett flertal 
restriktioner som kan ge medborgarna incitament att trots allt 
centralisera besluten i frågor de bedömer vara av stor vikt. I ett 
land som Sverige där universalism och jämlikhet utgjort, och 
alltjämt utgör, starka ideal finns skäl att förmoda att dessa 
restriktioner vägt särskilt tungt. Därtill kan det inte utan vidare 
förutsättas att medborgarnas värderingar haft stort inflytande på 
avvägningen mellan nivåer. Kompetensfördelningsbesluten har 
vanligen fattats i relativt stort samförstånd mellan de politiska 
partiernas företrädare i riksdagen och blott undantagsvis blivit 
föremål för politisk strid och bred offentlig debatt. Snarast torde 
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dessa beslut i många fall ha betraktats som lämplighetsfrågor av 
närmast förvaltningsteknisk art. 

De uppgifter som presenteras i figur 5.1 ger oss möjlighet att 
avgöra hur det faktiskt förhåller sig. Figuren visar hur väljarna 
och de olika delurvalen av förtroendevalda bedömer vikten av 
de beslut som fattas inom sex politiska delsystem, från den 
egna kommunen till Förenta Nationerna.” Oberoende av vilken 
grupp som får agera bedömare visar sig den hypotes som kan 
härledas från Colemans modell få relativt starkt stöd. Kommu- 
nala beslut uppfattas genomgående som viktigast. Den allmän- 
na tendensen är också att de decentraliserade besluten uppfattas 
som väsentligare än de mer centraliserade. 

Men detta är inte hela bilden. Det mönster som utkristallise- 
rar sig kan närmast liknas vid klingan hos en fogsvans: fallande 
från fäste till spets men 1 sicksack snarare än i rät linje. Sågens 
tänder motsvaras av de tre ”huvudnivåerna”, utrymmet där- 
emellan av de tre ”mellannivåerna”. 

Ytterligare nyanser låter sig dock urskiljas. Även om inga 
tänder saknas är klingan tämligen ojämn. Den faller snabbare 
mot slutet än i början. Skillnaden mellan den kommunala och 
den statliga nivån är mycket liten, den mellan staten och EU 
avsevärt större. Landstingen kommer inte långt efter de båda 
andra inomnationella nivåerna medan de beslut som fattas på 
Övriga ”mellannivåer” tillmäts mycket liten vikt. Allra längst 
ned på skalan hamnar Nordiska rådet snarare än FN. 

Som redan konstaterats är skillnaderna mellan olika slag av 
bedömare tämligen små. Bland väljarna tillmäts de kollektiva 
besluten överlag något lägre vikt än bland de förtroendevalda. 
Nordiska rådet och FN avviker dock uppåt snarare än nedåt 
bland väljarna vilket också gör skillnaderna mellan nivåerna 
mindre markerade inom denna grupp. Bland de förtroendevalda 
skattas i allmänhet den egna nivån relativt sett högre i jämfö- 
relse med andra nivåer och andra bedömare utan att för den 
skull nödvändigtvis betraktas som den viktigaste i absolut be- 


4 Svaren på de frågor som redovisas i figur 5.1, 5.2 och 5.4 erhölls längs en femgradig 
skala med alternativen mycket liten, ganska liten, varken stor eller liten, ganska stor och 
mycket stor. I de frågor som redovisas i figur 5.3 användes en fyrgradig skala med 
alternativen inte alls, inte särskilt, ganska och mycket intresserad. Frågeformuleringen 
framgår i övrigt i huvudsak av figurerna. 
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Figur 5.1. Beslutens vikt. 


Procentandel som anser att beslut av följande slag är av ganska eller 
mycket stor betydelse för den enskilde medborgaren: 


Väljare 
Kommunala beslut Bl oc 6 
Landstingsbestut NINI 57 
Statliga beslut FINN s3 
Beslut av nordiska rådet HI :2 
EU-beslut FN 4.0 
FN-beslut H:s 


Kommunfullmäktige 


Kommunala bestut.— lll 9 7 
Landstingsbestut — lill 3 
Statliga bestut— NN 3 
Beslut av nordiska rådet 92 
EU-beslut BN sa 
FN-beslut HN: 


Landstingsfullmäktige 


Kommunala beslut nn oc 
Landstingsbeslut NN os 
Statliga beslut — lll 9 7 


Beslut av nordiska rådet HI :3 


EU-beslut BN 3 
FN-beslut H:s 


Riksdag 


Kommunala beslut — lll oo 
Landstingsbestut HMI 94 
Statliga bestut lill 07 


Beslut av nordiska rådet IH4 
EU-beslut NN = 5 
FN-beslut HH 8 


Europaparlament 


Kommunala beslut. lll + 00 
Landstingsbestut lll so 
Statliga bestut— lll rrrrrrr 39 


Beslut av nordiska rådet 0 
EU-beslut se 
FN-beslut BN :c 


märkelse. Ett partiellt undantag är här den kommunala nivån 
där siffran närmar sig 100 procent bland samtliga grupper av 
förtroendevalda. Noterbart är också att Nordiska rådet tillmäts 
allra lägst betydelse av de båda grupper som i praktiken är mest 
förtrogna med rådets verksamhet, det vill säga riksdagsledamö- 
terna och Europaparlamentarikerna. 
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Det mönster som utkristalliserar sig i bedömningarna av 
beslutens vikt kan läggas till grund för en hypotes om den 
uppmärksamhet med vilken händelseutvecklingen på de olika 
nivåerna bevakas. Enligt den allmänna principen för rationellt 
handlande borde de nivåer som bedöms ha störst vikt också 
följas med störst uppmärksamhet. 

Som framgår av figur 5.2 visar sig även denna hypotes få 
ganska klart stöd av våra data. Det fogsvansliknande mönstret 
återkommer även här. Inte oväntat är också väljarnas bevakning 
av massmedias nyhetsrapportering generellt sett mindre inten- 
siv än de förtroendevaldas.” 

Men det finns också vissa systematiska skillnader i förhål- 
lande till bedömningen av beslutens vikt. En sådan är att den 
kommunala nivån inte längre entydigt placerar sig i topp. Bland 
väljarna kommer den nationella nivån i detta fall före den 
kommunala även om skillnaden är mycket liten. En tänkbar 
orsak är att medieutbudet på nationell nivå är väsentligt rikare. 

En andra avvikelse från det tidigare mönstret är att variatio- 
nerna mellan olika grupper av förtroendevalda är tydligare. Den 
framskjutna placeringen av den egna nivån, ibland också nära- 
liggande nivåer, blir här mer påtaglig. Att så är fallet är varken 
svårförklarligt eller oberättigat. De förtroendevalda har natur- 
ligtvis ett särskilt ansvar för att följa händelseutvecklingen på 
den egna nivån alldeles oberoende av vilken vikt de tillmäter 
den i jämförelse med de övriga. 

En tredje skillnad manifesteras 1 placeringen av den nordiska 
och globala nivån. Även om dessa båda nivåer i flertalet fall 
åter hamnar sist hävdar de sig ändå väsentligt bättre ifråga om 
uppmärksamhet än ifråga om de kollektiva beslutens vikt. 
Återigen finns en självklar förklaring. De beslut som fattas av 
FN och Nordiska rådet utgör naturligtvis bara en liten, och i 
vissa avseenden också obetydlig, delmängd av alla de politiska 
händelser på global och nordisk nivå som gör anspråk på vår 
uppmärksamhet. 


> Detta resultat bestyrks när uppmärksamheten mäts i mer absoluta tal. Väljarna ägnar i 
genomsnitt 72 minuter per dag åt att följa massmedias nyhetsrapportering. Motsvarande 
siffror för de förtroendevalda från kommunfullmäktige till Europaparlament är 85, 91, 106 
respektive 97 minuter. 
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Figur 5.2. Uppmärksamhet. 


Procentandel som ägnar ganska eller mycket stor uppmärksamhet åt de 
nyheter i tidningar, radio och TV som handlar om: 


Väljare 
Den egna kommunen — FN os 4 
Det egna länet FINN 4 8 
Sverige som helhet — DNA G3 
Norden BN 32 
Europa BN 39 
Världen utanför Europa BN 32 


Kommuntfullmäktige 


Den egna kommunen — NN 9 7 
Det egna länet NANNA 3 > 
Sverige som helhet FINNA rr 37 
Norden INN 4.9 
Europa BRN 57 
Världen utanför Europa FINN 4.9 


Landstingsfullmäktige 
Den egna kommunen — NN oc 
Det egna länet — FINN o 3 
Sverige som helhet FINN 94 
Norden Fn 56 
Europa BIR s 1 
Världen utanför Europa BIR 51 


Riksdag 
Den egna kommunen — DN o 
Det egna länet FINNA rrrR 3 9 
Sverige som helhet — FINN o 3 
Norden — FR 49 
Europa - BIN Gc o 
Världen utanför Europa FRAN so 


Europaparlament 
Den egna kommunen — lr 6 8 
Det egna länet NN 53 
Sverige som helhet HMHHHNNNNNNNNNNNNNNNN rr + oo 
Norden BRN 47 
Europa Fi so 
Världen utanför Europa — HMMM 7 o 


Man kan med denna observation som utgångspunkt invända 
att även de politiska nyheterna bara utgör en del av nyhets- 
rapporteringen i stort och att uppgifterna i figur 5.2 därför inte 
med säkerhet speglar den uppmärksamhet som ägnas den spe- 
cifikt politiska delen av nyhetsutbudet. Denna invändning kan 
åtminstone delvis bemötas med hjälp av de uppgifter om väl- 
jarnas intresse för politik som redovisas i figur 5.3. Mönstret är 
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Figur 5.3. Intresse för politik. 


Procentandel väljare som är ganska eller mycket intresserade av politiken i: 


Den egna kommunen. lill os 
Det egna landstinget. INNAN 50 


Världen utanför Europa lll 46 


mycket lika det som redovisas för samma grupp i figur 5.2. De 
främsta skillnaderna är att den nationella nivåns försprång 
framför den kommunala växer något samt att Europanivån pas- 
serar den regionala. För första gången placerar sig här alla de 
tre ”huvudnivåerna” framför de tre ”mellannivåerna”. 

Vi har nu med utgångspunkt från bedömningen av beslutens 
vikt riktat blicken framåt mot den uppmärksamhet med vilken 
de följs. Men man kan också välja att blicka bakåt mot de 
mekanismer som format de olika nivåerna och deras politiska 
kompetens. Som vi påpekar i kapitel 1 har teorier om demos- 
bildning betonat värdet av en gemensam identitet, en känsla av 
samhörighet. Ett tänkbart ideal är att graden av politisk gemen- 
skap i form av institutionsbyggande står i direkt proportion till 
den sociala samhörighetskänslan. Den fråga som därmed instäl- 
ler sig är 1 vilken utsträckning detta ideal i praktiken realiseras. 

Figur 5.4 visar hur stark samhörighetskänsla som idag åter- 
finns inom olika territoriella gränser. Mönstret bjuder på såväl 
oväntade som väntade inslag. Till de oväntade hör att den 
starkaste samhörigheten inte återfinns på nationell nivå. Trots 
att de flesta av våra identitetsskapande symboler — språket, 
kulturen, historien — 1 första hand är nationella och trots att 
den nationella ”bofastheten” vida överstiger den kommunala 
(se tabell 5.2) är den lokala samhörighetskänslan starkast. 

Ett annat överraskande inslag är att samhörigheten inom 
länsgränserna är starkare än den inom de gamla landskapsgrän- 
serna. Vi valde att tillfoga landskapen i denna mätning just där- 
för att vi gissade att de fortfarande var viktigare för identitet 
och samhörighetskänsla än länen. Exempelvis finns det i samt- 
liga fall ett språkligt uttryck för landskapstillhörighet medan det 
i många fall saknas på länsnivå. Åtminstone en av författarna 
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Figur 5.4. Samhörighet. 


Procentandel som känner ganska eller mycket stor samhörighet med män- 
niskor bosatta: 


Väljare 
I den egna kommunen /llifflllNNNNNNNNN rr 59 
I det egna länet FN 38 
I det egna landskapet FN 35 
I Sverige MIN 50 
I Norden KI 34 
I Europa BIN :9 
Utanför Europa BH :: 


Kommunfullmäktige 


I den egna kommunen. lll o3 
I det egna länet. FN so 
I det egna landskapet FINN G 4 
I Sverige DNR 74 
I Norden FN 47 
I Europa PN 32 
Utanför Europa FINN 20 


Landstingsfullmäktige 


I den egna kommunen. lll oo 
I det egna länet. NN 3. 
I det egna landskapet FANN ss 
I Sverige FN 79 
I Norden RN ss 
I Europa FINN 38 
Utanför Europa BIN 24 


Riksdag 
I den egna kommuner lll 3 9 
I det egna länet: FN s 
I det egna landskapet. FINN 67 
I Sverige FINN se 
I Norden FS G 4 
I Europa. Nr 4 9 
Utanför Europa FN 31 


Europaparlament 
I den egna kommuner lill 7 
I det egna länet. NN 58 
I det egna landskapet. FN 59 

I Sverige RN 7 o 
I Norden FN so 
I Europa FR 47 

Utanför Europa FINN 32 


till denna rapport har någon gång påstått sig vara upplänning 
men aldrig ”Uppsalalänsing”. Denna språkliga brist till trots 
slår samhörighetskänslan inom länen ut den inom landskapen. 
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Tabell 5.2. Genomsnittligt antal bosättningsår inom olika gränser. 


Antal år på/i: Väljare Kommunf. Landst.f. Riksdag <Europap. 
Nuvarande adress 14,4 15,1 16,0 15,8 15,2 
Nuv. socken/samhälle/stadsdel 21,4 22,6 22,2 23,5 17,9 
Nuvarande kommun 27,2 30,5 30,9 31,2 25,5 
Nuvarande län 31,4 36,8 37,6 37,4 30,2 
Sverige 44,2 49 1 51,2 50,1 48,0 
Genomsnittlig ålder 47,1 49,5 52,0 50,3 48,1 


Anmärkning: För den interna jämförbarhetens skull grundar sig tabellresultaten bara på de 
personer som besvarat samtliga i analysen utnyttjade enkätfrågor. 


Till de väntade resultaten hör att samhörighetskänslan på de 
inomnationella nivåerna är starkare än på de internationella 
liksom att samhörigheten blir svagare ju längre från nations- 
gränsen vi rör oss. Notera att fogsvansmönstret i detta fall 
uteblir. Tendensen är snarast rakt fallande med den nationella 
nivån som det enda tydliga undantaget. En genomsnittlig med- 
borgare bosatt i, säg Växjö, ser sig således i första hand som 
just Växjöbo, i andra hand som svensk, i tredje som kronober- 
gare, i fjärde som smålänning, i femte som nordbo, i sjätte som 
europé samt 1 sjunde och sista hand som världsmedborgare. 

Bland de väntade mönstren återfinns också den generellt sett 
högre samhörighetskänslan bland förtroendevalda än bland 
väljare liksom att denna känsla manifesteras relativt sett starka- 
re på den egna nivån. En stark identitet med dem man företrä- 
der torde i många fall vara både en förutsättning för, och en 
naturlig konsekvens av, uppdraget som förtroendevald. Som 
framgår av tabell 5.2 är också den faktiska rotbundenheten mätt 
som antal bosättningsår inom olika territoriella gränser något 
större bland förtroendevalda än bland väljare. Sambandet kvar- 
står även med hänsyn tagen till de förtroendevaldas något högre 
genomsnittsålder, åtminstone på de politiskt relevanta nivåerna 
(kommun, län, nation). Kvoten mellan genomsnittligt antal 
bosättningsår och genomsnittlig ålder är, med partiellt undantag 
för Europaparlamentarikerna, högre bland de valda än bland 
väljarna. 

Låt oss nu med dessa mönster i bakhuvudet återvända till 
frågan om hur den sociala gemenskapen förhåller sig till den 
politiska. Med hjälp av figur 5.5 kan vi studera sambandet 
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Figur 5.5. Sambandet mellan samhörighetskänsla och beslutens vikt. 


Beslutens vikt: 70 
medelvärde på 
skalan 0-100 
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Känsla av samhörighet: medelvärde på skalan 0-100 


mellan de båda. De sex punkterna visar hur väljarnas känsla av 
samhörighet och deras uppfattningar om beslutens vikt i prakti- 
ken kombineras på olika nivåer. Den diagonala linjen motsvarar 
idealet om ett strikt proportionellt förhållande. 

I vissa avseenden svarar idealet mycket väl mot verklighe- 
ten. Detta visar sig bland annat i att den linje som bäst fångar 
det allmänna sambandet mellan de två faktorerna (den s.k. re- 
gressionslinjen) i det närmaste sammanfaller med idealet.” Två 
av punkterna, de som motsvarar den lokala och globala nivån, 
ansluter också mycket tätt till ideallinjen. De kollektiva beslu- 
tens upplevda vikt svarar här 1 det närmaste perfekt mot känslan 
av samhörighet. 

Men det finns också avvikelser. Tre av punkterna återfinns 
en bit ovanför linjen, nämligen dem som motsvarar den natio- 


6 Regressionsekvationen är y = 1,02 + 0,99x. Produktmomentkorrelationen är 0,83. 
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nella, den regionala och den europeiska nivån. Diskrepansen är 
tydligast i de två sistnämnda fallen. Institutionsbyggandet har 
här överskridit den nivå som samhörighetskänslan medger. En 
enda punkt, den som motsvarar den nordiska nivån, faller under 
diagonalen. Här finns en potential för institutionsbyggande som 
ännu inte tillvaratagits. Som vi antyder redan 1 kapitel 1 kan 
Norden sägas utgöra en orealiserad politisk gemenskap. 


En politisk klass? 


Ett viktigt kriterium på en väl fungerande medborgarstyrelse är 
att inga samhällsgrupper systematiskt utestängs från det poli- 
tiska beslutsfattandet. De förtroendevaldas sociala representa- 
tivitet bör vara hög. Jämlikhet i beslut utgör ett av de ideal på 
vilka demokratirådet baserar sin granskning. 

Det saknas ingalunda uppfattningar om hur svenska politiker 
svarar mot detta ideal. Journalisterna Anders Isaksson och 
Anders Jonsson har i en serie uppmärksammade reportage givit 
en från demokratisynpunkt mörk bild av verkligheten (Isaksson 
1986, Isaksson & Jonsson 1992, 1996). Enligt deras tolkning 
bildar politiken en så sluten värld att det är befogat att tala om 
en politisk klass. Den svenske statsvetaren Lars Strömberg har 
tillsammans med en amerikansk och en holländsk kollega 
jämfört svenska kommunalpolitiker med motsvarande politiker- 
grupper i USA och Nederländerna (Eldersveld, Strömberg & 
Derksen 1995, kap. 2). De resultat de redovisar förstärker den 
dystra bilden. Den svenska politikereliten på lokal nivå framstår 
1 flera avseenden som den mest slutna. 

Andra har kommit till mindre pessimistiska slutsatser. Stats- 
vetarna Peter Esaiasson och Sören Holmberg konstaterar i sin 
senaste bok att riksdagens sociala representativitet är tämligen 
god (Esaiasson & Holmberg 1996, 43-44). Visserligen tenderar 
riksdagsledamöterna genomgående att vara mer socialt privile- 
gierade än väljarna och förvisso finns det områden där skillna- 
derna också är ganska klart markerade. Men i många fall är 
avvikelsen tämligen liten och internationella utblickar ger vid 
handen att Sveriges (och även andra nordiska länders) parla- 
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ment 1 viktiga avseenden tillhör de mest socialt representativa i 
västvärlden (jfr även Norris & Lovenduski 1995, kap. 10). 

Demokratirådet har i tidigare rapporter konstaterat att det på 
vissa punkter finns klara brister vad beträffar jämlikheten i 
beslut (Rothstein m.fl. 19935, Petersson m.fl. 1996). Såväl de 
unga som de äldre är exempelvis svagt företrädda i de beslu- 
tande församlingarna. Bland invandrare finns ett omfattande 
politiskt utanförskap. Men i likhet med Esaiasson och Holm- 
berg har vi också funnit ljusare inslag. Kvinnornas ställning har 
stärkts och jämställdhetsmålet är inte längre särskilt avlägset. 
Även för de unga har situationen något förbättrats. Den poli- 
tiska makteliten på nationell nivå är avsevärt mindre exklusiv 
än andra makteliter. Vårt sammanfattande omdöme om jämlik- 
heten i beslut har därför blivit ett plustecken. 

Men mot bakgrund av den bild av debattläget vi ovan teck- 
nat infinner sig här ett antal frågor. Försvarar vårt plusbetyg 
verkligen sin plats? Är de till synes motstridiga uppfattningarna 
om de politiska beslutsfattarnas sociala egenskaper förenliga? 
Om inte, vari består oenigheten? 

Vårt svar tar sin utgångspunkt i en bred kartläggning av den 
sociala representativiteten bland de förtroendevalda på olika 
nivåer. Oss veterligen är det första gången som en samlad bild 
av detta slag finns att tillgå. Även om det gjorts många tidigare 
undersökningar av social representativitet har fokus vanligen 
legat på en nivå i taget. 

De siffermässiga resultaten återges i tabell 5.3 (s. 100-102). 
En närmare granskning av de många enskilda observationerna 
ger underlag för fyra huvudslutsatser. Den första är att de valda 
1 många fall skiljer sig tydligt, om än inte dramatiskt, från väl- 
jarna. Bland de områden där så är fallet märks ålder (färre unga 
och gamla), invandrarbakgrund (färre som själva invandrat), 
utbildning (fler högutbildade), förvärvssituation (fler heltidsar- 
betande), yrkesgrupp (färre arbetare, fler högre tjänstemän), 
yrkessektor (fler från förvaltning samt vård, omsorg och ut- 
bildning, färre från handel, samfärdsel och transport), inkomst 
(fler höginkomsttagare) samt bostadens upplåtelseform (fler 
som äger eller har bostadsrätt). Att dessa skillnader i sin tur ofta 
är förknippade med varandra behöver knappast påpekas. 
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Tabell 5.3. Social bakgrund och ställning (procent). 


Väljare Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Ålder? 
18-30 år 19 7 3 4 5 
31-45 år 24 22 18 23 26 
46—65 år 39 63 TA 71 68 
66-80 år? 18 7 7 2 0 
Kön? 
Man 49 58 55 56 58 
Kvinna 51 42 45 44 42 
Invandrarbakgrund 
Ingen invandrarbakgrund 85 92 92 91 95 
Invandrarbarn" 5 4 4 8 5 
Själv invandrat 10 4 4 2 0) 
Faderns/moderns2 yrkesgrupp” 
Industriarbetare 23 23 21 21 11 
Arbetare, ej industri 19 16 16 14 17 
Lägre tjänsteman 2 3 3 2 6 
Tjänsteman i mellanställning 16 14 17 21 11 
Högre tjänsteman 15 17 18 20 22 
Småföretagare 12 12 9 8 17 
Lantbrukare 14 16 15 13 17 
Faderns/moderns? yrkessektor? 
Jordbruk 20 19 21 18 22 
Produktion 36 37 35 36 28 
Cirkulation 23 25 20 22 28 
Reproduktion 7 8 11 13 6 
Förvaltning 11 11 14 11 17 
Uppväxtort 
Ren landsbygd 33 30 31 20 22 
Samhälle 28 25 23 24 11 
Stad, men ej storstad 25 28 29 28 33 
Storstad 15 17 16 22 33 
Antal utbildningsår, heltid 
0-9 år 32 20 18 16 0 
10-11 år 16 14 19 12 16 
12-14 år 31 AT 23 27 32 
15 år eller mer 21 39 41 45 355 


2 Eftersom tabellen i övrigt bygger på enkätdata har även uppgifterna om ålder och kön för 
jämförbarhetens skull hämtats från enkätsvaren trots att mer exakt information i just dessa 
båda fall finns att tillgå via andra källor. 

b Den övre åldersgränsen för väljarurvalet är 80 år. För urvalen av förtroendevalda finns 
ingen övre gräns. Bland enkätsvaren återfinns dock bara ett enda från en person över 80 år. 
Denne har här förts till kategorin 66—80 år i urvalet av kommunfullmäktigeledamöter. 

€ Avser personer vars mor och/eller far invandrat men som själva inte är invandrare. 

d Uppgiften avser faderns/moderns yrke under den svarandes uppväxttid. Eftersom modern 
i många fall ej varit yrkesverksam under denna tid och eftersom faderns yrke vanligen 
varit mer avgörande för familjens sociala förhållanden avser uppgiften i första hand 
faderns yrke. Där uppgift om faderns yrke saknas avses moderns yrke. 


100 


Tabell 5.3 forts. Social bakgrund och ställning (procent). 


Väljare  Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Nuvarande förvärvssituation! 


Heltidsarbetande 44 65 60 — — 
Deltidsarbetande 15 12 14 — — 
Tjänst- eller föräldraledig 2 || 4 — — 
Pensionerad 24 11 12 — — 
Arbetslös d 4 4 — — 
Förvärvsarbetar ej av andra skäl 7 6 6 — — 
Någon gång varit arbetslös 
Nej 65 69 74 65 53 
Ja, i sammanlagt 1-3 mån. 10 11 6 14 21 
Ja, i sammanlagt 4—6 mån. 6 8 di 8 16 
Ja, i sammanlagt 7—12 mån. 8 6 8 6 5 
Ja, i sammanlagt mer än 1 år 8 6 4 5 5 
Ja, tidsuppgift saknas 3 | 1 1 0) 
Nuvarande/tidigare? arbetsgivare 
Stat 15 16 15 18 15 
Landsting 5 6 14 8 8 
Kommun 24 29 25 24 23 
Privat 46 34 35 40 38 
Egen företagare 9 14 10 10 15 
Nuvarande/tidigare? yrkesgrupp” 
Industriarbetare 10 6 10 10 6 
Arbetare, ej industri 26 10 6 6 6 
Lägre tjänsteman 12 8 7 5 0 
Tjänsteman i mellanställning 28 32 37 42 29 
Högre tjänsteman 17 36 32 29 53 
Småföretagare 53 4 4 3 0 
Jordbrukare 3 5 4 4 6 
Nuvarande/tidigare? yrkessektor” 
Jordbruk 4 I 4 6 6 
Produktion 17 18 18 16 [2 
Cirkulation 32 13 10 15 12 
Reproduktion 27 35 39 41 29 
Förvaltning 19 2 2 22 41 


€ Indelningen i yrkesgrupper och yrkessektorer grundas på valundersökningarnas yrkes- 
gruppskod (se t.ex. Petersson 1977, 71—72, 283-286 samt Petersson 1978, 199-221). 
Notera att yrkesgruppen högre tjänstemän inkluderar ledare för större företag samt egen- 
företagare med kvalificerad utbildning, t.ex. läkare och advokater med egen praktik/byrå. 
Detta förklarar varför summan av procentandelen småföretagare och procentandelen jord- 
brukare under rubriken nuvarande/tidigare yrkesgrupp är lägre än procentandelen egna 
företagare under rubriken nuvarande/tidigare arbetsgivare. Yrkessektorn jordbruk innefat- 
tar yrken inom jordbruk med binäringar; produktion avser yrken inom tillverkning, 
industri och hantverk; cirkulation rymmer yrken inom handel, samfärdsel och transport; 
reproduktion inbegriper yrken inom vård, utbildning och kultur; förvaltning sammanför 
yrken inom offentliga myndigheter samt kontor. Notera att yrkessektorn jordbruk inklude- 
rar personer som är verksamma inom denna sektor utan att för den skull vara jordbrukare, 
t.ex. agronomer och skogsarbetare. Detta förklarar varför procentandelen jordbrukare 
under rubriken yrkesgrupp är lägre än procentandelen jordbruk under rubriken yrkessektor. 
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Tabell 5.3 forts. Social bakgrund och ställning (procent). 


Väljare Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Civilstånd 
Gift 58 68 71 69 63 
Sammanboende 15 11 10 14 16 
Ogift 16 10 7 7 16 
Frånskild 6 9 9 8 5 
Änka/änkling 6 2 2 2 0) 
Antal hemmavarande barn 
0 53 52 56 52 71 
1 19 17 20 23 24 
2 20 20 16 16 6 
3 eller fler 8 12 8 9 0 
Hushållets årsinkomst före skatt 
0-200 tkr 29 12 7 0 0 
201-300 tkr 23 21 14 2 0 
301-400 tkr 26 28 27 21 35 
401-500 tkr 12 20 25 23 24 
501 tkr eller mer 10 19 27 54 41 
Typ av bostad 
Ensamliggande villa/lantgård 16 20 19 20 11 
Villa/radhus i småhusområde 44 48 54 48 26 
Flerfamiljshus, ej höghusomr. 27 22 19 22 53 
Flerfamiljshus, höghusområde 9 7 6 8 11 
Annan bostad 4 3 2 1 0) 
Bostadens upplåtelseform 
Äger 53 62 68 69 37 
Bostadsrätt 9 14 13 12 42 
Hyr 31 22 17 17 16 
Inneboende 4 l | 0 5 
Annan uppgift 3 1 ] 1 0) 
Bosättningsort 
Ren landsbygd 18 16 17 19 16 
Samhälle 27 26 31 26 16 
Stad, men ej storstad 39 41 40 35 42 
Storstad 16 17 [2 20 26 


fRiksdagsledamöter och ledamöter av Europaparlamentet har sitt förtroendeuppdrag som 
heltidssysselsättning. Hur deras förvärvssituation skulle sett ut om de inte haft dessa upp- 
drag kan i många fall inte avgöras. Det är därför inte meningsfullt att redovisa någon 
svarsfördelning för nuvarande förvärvssituation för dessa båda delurval. 

8 För personer som ej är yrkesverksamma eller som är heltidsanställda i rollen som förtro- 
endevald, partiföreträdare, eller organisationsföreträdare avses närmast tidigare förvärvs- 
arbete i befattning annan än de tre nämnda. För övriga avses nuvarande förvärvsarbete. 


Den andra huvudslutsatsen är att det också finns många 
områden där skillnaderna är tämligen blygsamma. Könsfördel- 
ningen bland de förtroendevalda närmar sig den bland väljarna. 
Betydelsen av det sociala arvet är ganska svagt markerat. Välja- 
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re och valda skiljer sig inte mycket åt ifråga om föräldrarnas 
yrkesgrupp och yrkessektor eller ifråga om uppväxtortens 
karaktär. En nästintill lika stor andel av de valda som av väljar- 
na har någon gång fått erfara hur det känns att vara arbetslös. 
Den kvantitativa omfattningen av denna erfarenhet är också 
likartad. Beträffande anställningsförhållanden kan noteras att de 
kommunalanställda är något överrepresenterade bland kommu- 
nalpolitikerna liksom de landstingsanställda bland landstings- 
politikerna. Överlag finns något fler egenföretagare men något 
färre privatanställda bland de förtroendevalda. Allmänt är dock 
skillnaderna 1 detta avseende små. Samma sak gäller familje- 
situation (civilstånd och antal hemmavarande barn) samt bosätt- 
ningsförhållanden (typ av bostad och bosättningsort). 

En tredje slutsats är att det vid de punktvisa jämförelser som 
låter sig göras mellan riksdagen och andra västliga industrilän- 
ders parlament inte kunnat påträffas några områden där den 
sociala representativiteten väsentligen understiger den genom- 
snittliga nivån. De svenska placeringarna sträcker sig från mitt- 
fältet och uppåt. Aldersstrukturen tillhör de områden där situa- 
tionen vare sig är bättre eller sämre än i de flesta andra länder 
medan könsfördelningen utgör det fall där Sverige mest enty- 
digt placerar sig 1 toppen av skalan. 

Slutligen kan konstateras att skillnaderna mellan beslutande 
församlingar på olika territoriella nivåer vanligen är ganska 
små. Den huvudsakliga skiljelinjen i tabell 5.3 går i flertalet fall 
mellan väljare och valda snarare än mellan de olika typerna av 
beslutande församlingar. Men där variationer finns innebär de 
oftast att representanter på lägre nivåer är mer lika väljarna än 
de på högre. De kommunalt förtroendevalda är genomsnittligt 
sett de mest socialt representativa. 

Sammanfattningsvis ger oss denna förnyade granskning av 
de förtroendevaldas sociala representativitet inte anledning att 
ringa i några larmklockor. Förvisso finns en del allvarliga bris- 
ter men situationen är också på många punkter ganska till- 
fredsställande. Detta är dock inte hela svaret på de frågor vi 
ovan ställt. Innan vi formulerar återstoden finns det skäl att 
studera de förtroendevaldas egenskaper i ytterligare några avse- 
enden. 
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Nätverk över gränser 


Få torde inbilla sig att det går vattentäta skott mellan det poli- 
tiska systemets olika nivåer. Men kunskapen om hur förbindel- 
selänkarna ser ut är begränsad. Vår undersökning gör det möj- 
ligt att i vissa grundläggande avseenden bestämma nätverkets 
utseende. De fyra politikerurvalen tillfrågades om hur täta för- 
bindelser de i egenskap av förtroendevalda hade med fem olika 
makteliter på sex olika nivåer. Kontaktmönstret kan därmed 
variera längs tre dimensioner: med avseende på den förtroende- 
valdes nivå, med avseende på motpartens nivå, samt med avse- 
ende på vilken maktelit den senare representerar. 

Resultaten presenteras 1 tabell 5.4. Som väntat visar sig 
heltidspolitikerna i riksdag och Europaparlament ha ett något 
tätare kontaktnät än fullmäktigeledamöterna på lokal och regio- 
nal nivå. Ett föga överraskande faktum är också att det horison- 
tella nätverk som förbinder aktörer på samma nivå så gott som 
undantagslöst är mer välutvecklat än något av dem som bildar 
bryggor 1 vertikalled. I skärningspunkten mellan dessa båda 
1akttagelser finns dock intressanta nyanser. Ju högre den nivå 
på vilken den förtroendevalde befinner sig desto intensivare blir 
de vertikala förbindelserna i förhållande till de horisontella. En 
Europaparlamentariker ägnar en väsentligt större andel av sin 
verksamhetstid åt kontakter med andra nivåer än vad en 
kommunalpolitiker gör. 

Den nivåspecifika uppdelning som återfinns i den undre 
delen av tabell 5.4 gör det möjligt att nyansera bilden ytterli- 
gare. Siffrorna visar att nedåtriktade kontakter är väsentligt 
vanligare än uppåtriktade. Påståendet kan vid första påseende 
förefalla motsägelsefullt. Varje förbindelse över nivågränserna 
måste ju per definition vara såväl nedåt- som uppåtriktad bero- 
ende på varifrån man betraktar den. Men perspektivvalet är i 
detta fall av stor betydelse. En genomsnittlig riksdagsledamot 
har många kontakter med kommunalpolitiker. En genomsnittlig 
kommunalpolitiker har relativt få kontakter med riksdagsleda- 
möter. Att det kan förhålla sig så förklaras huvudsakligen av 
det enkla faktum att det totala antalet förtroendevalda på kom- 
munal nivå är väsentligt större än det på nationell nivå. 
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Tabell 5.4. Kontakter med makteliter och väljare i egenskap av förtro- 
endevald (genomsnittlig intensitet på skalan 0-100). 


Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 
Kontakter med politiker 


Egen nivå 80 69 95 96 

Övriga nivåer i genomsnitt 15 24 41 48 
Kontakter med förvaltningstjänstemän 

Egen nivå 66 60 80 75 

Övriga nivåer i genomsnitt 7 14 21 19 
Kontakter med organisationsföreträdare 

Egen nivå 45 41 55 55 

Övriga nivåer i genomsnitt ET 12 21 21 
Kontakter med journalister 

Egen nivå 35 30 49 42 

Övriga nivåer i genomsnitt 5 8 21 29 
Kontakter med företrädare för företag 

Egen nivå 36 23 46 43 

Övriga nivåer i genomsnitt 5 8 19 19 


Kontakter med samtliga eliter i genomsnitt 


Kommunal nivå 52 46 49 27 
Regional nivå Då 45 43 21 
Nationell nivå 12 15 65 53 
Nordisk nivå 2 3 11 17 
Europeisk nivå 2 3 13 62 
Utomeuropeisk nivå 1 1 7 18 
Kontakter med enskilda väljare 71 70 85 79 


Anmärkning: Tabellen är baserad på sammanlagt 31 enkätfrågor. De första 30 avser den 
förtroendevaldes kontakter med fem olika makteliter (politiker, förvaltningstjänstemän, 
organisationsföreträdare, företrädare för företag samt journalister) på sex olika nivåer 
(kommunal, regional, nationell, nordisk, europeisk samt utomeuropeisk). Den sista frågan 
avser kontakter med enskilda väljare. I samtliga fall preciserades frågan till att gälla kon- 
takter i egenskap av förtroendevald. Värdet 0 på skalan motsvarar svarsalternativet 
”sällan/aldrig”, 25 ”någon eller några gånger om året”, 50 ”någon eller några gånger i 
månaden”, 75 ”någon eller några gånger i veckan” och 100 ”nästan varje dag”. 


Ett annat mönster som kan utläsas ur den undre delen av 
tabellen är att förbindelser mellan näraliggande nivåer är vanli- 
gare än dem som innebär ett hopp över flera nivågränser. Även 
om ”glokala” relationer förekommer spelar de ännu så länge en 
tämligen undanskymd roll. Vid sidan av detta faktum finns 
också en tendens till att de tre ”mellannivåerna” får stå tillbaka 
för de tre ”huvudnivåerna”. 

Variationerna med avseende på vilken maktelit kontakterna 
riktar sig mot är enklare att beskriva än dem mellan nivåer. 
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Störst intensitet har relationerna med andra politiker. Därefter 
följer i tur och ordning förvaltningstjänstemän, organisations- 
företrädare, journalister och företrädare för företag. Ordnings- 
följden är tämligen oberoende av vilken nivå den förtroendeval- 
de verkar på. Det är bara med avseende på de sistnämnda två 
grupperna som vissa variationer 1 den inbördes rangordningen 
kan urskiljas. 

Man skulle av den beskrivning vi ovan givit lätt kunna få 
intrycket att de förtroendevalda huvudsakligen ägnar sin tid åt 
maktspelet på elitnivå och att relationerna till väljarna inskränk- 
te sig till den indirekta väg som journalistkontakterna represen- 
terar. Den direkta länken till väljarkåren är dock inte bortglömd 
vare sig i vår utformning av enkätformulären eller i verklighe- 
ten. Som framgår av den sista raden i tabell 5.4 är kontakter 
med enskilda väljare föranledda av uppdraget som förtroende- 
vald ett mycket vanligt inslag 1 politikerns vardag. Visserligen 
är kontakterna med politikerkollegerna på den egna nivån ännu 
frekventare men därnäst kommer väljarna. 

Man skulle möjligen kunna misstänka att de förtroendevalda 
på denna punkt erbjuder en skönmålning av verkligheten. Siff- 
rorna motsägs dock på intet sätt av dem som erhålls när man 
frågar väljarna om deras kontakter med politiker. Hela 25 pro- 
cent av väljarna uppger att de under det senaste året haft kon- 
takt med en politiker 1 den egna kommunen. Motsvarande siff- 
ror för kontakter på regional och nationell nivå är 9 respektive 8 
procent. Även om enkätfrågorna i detta fall inte preciserades till 
att gälla kontakter med politiker 1 deras egenskap av just politi- 
ker är siffrorna ändå aktningsvärda. 


Uppdrag över gränser 


De kontaktmönster vi ovan redovisat kan ge intrycket av att 
kommunal- och landstingsråden står i kö utanför riksdagsleda- 
möternas dörrar i väntan på sin tur att uppvakta. Även om den 
bilden nog har ett korn av sanning i sig är det knappast troligt 
att den utgör den enda förklaringen till nätverkets struktur. Vi 
har hitintills betraktat de fyra -politikergrupperna i vår under- 
sökning som om de vore distinkta snarare än överlappande. 
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Tabell 5.5. Politiska uppdrag över gränser: antal nivåer (procent). 


Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Antal nuvarande uppdragsnivåer utöver 
den som tjänar som urvalsgrund 


0) 73 41 44 95 
| 24 50 43 5 
2 2 8 12 0) 
3 0 1 1 0) 


Antal nuvarande och tidigare uppdragsnivåer 
utöver den som tjänar som urvalsgrund 


0 58 8 3 0 
l 35 66 32 26 
2 6 22 42 42 
3 0 3 17 16 
4 l 0 5 5 
5 0 0) 1 11 


Men förhåller det sig verkligen så? Är exempelvis landstings- 
politiker bara just landstingspolitiker? 

Som framgår av den övre halvan av tabell 5.5 är svaret 
nekande. Tvärtom är uppdragstagande över gränser en tämligen 
vanlig företeelse. Mer än 50 procent av ledamöterna i landsting 
och riksdag innehar uppdrag på minst en annan nivå. Ungefär 
10 procent är verksamma på två eller tre nivåer utöver den som 
ligger till grund för urvalssammansättningen i vår undersök- 
ning. Bland kommunfullmäktigeledamöterna är siffrorna lägre 
men även här är kombinationer över nivågränserna relativt 
vanliga. Det är bara i Europaparlamentet som flernivåpolitiker- 
na lyser med sin frånvaro, gissningsvis därför att de rent geo- 
grafiska avstånden i detta fall lägger praktiska hinder i vägen. 

De siffror som redovisas 1 den under halvan av tabell 5.5 ger 
en antydan om att denna gissning har visst fog för sig. När man 
tar tidigare erfarenheter 1 beaktande visar sig nämligen Europa- 
parlamentets ledamöter på intet sätt vara isolerade från verk- 
samheten på andra nivåer. Tvärtom utgör de den allra mest 
erfarenhetstyngda politikergruppen. Samtliga har haft uppdrag 
på minst en annan nivå. Över 30 procent har varit verksamma 
på minst tre andra nivåer. En närmare granskning av den undre 
tabellhalvan ger vid handen att Europaparlamentarikernas 
egenskaper 1 detta fall är uttryck för en generell tendens. Ju 
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Tabell 5.6. Politiska uppdrag över gränser: procentandel uppdrags- 
innehavare per nivå. 


Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Andel som har uppdrag inom 


Kommun — 52 40 0) 
Landsting 19 — 13 0) 
Svenska staten 10 13 — 5 
Nordiska rådet 0) I 11 0) 
EU 1 3 2 — 
Europarådet 0 0 3 0 
FN 0 0) 1 0) 
Andel som har eller har haft uppdrag inom 
Kommun — 90 93 89 
Landsting 32 — 53 32 
Svenska staten 17 24 — 68 
Nordiska rådet 0 | 17 11 
EU I 3 7 — 
Europarådet 0) 0) 4 5 
FN 0 1 16 26 


högre upp 1 systemet den nuvarande verksamheten är förlagd 
desto bredare är erfarenheten från andra nivåer. 

Hur mönstret ser ut i mer nivåspecifika termer framgår av 
tabell 5.6. Resultaten speglar på ett mycket tydligt sätt politi- 
kens karriärvägar. I teorin är det möjligt att direkt ta språnget 
till riksdags- eller Europaparlamentsbänken. I praktiken är 
emellertid sådana språng mycket ovanliga. Flertalet går den 
långa vägen. Så gott som alla börjar på kommunal nivå. Runt 
90 procent av dem som nu är verksamma inom landsting, riks- 
dag eller Europaparlament har kommunalpolitisk erfarenhet. 
Över 50 procent av riksdagsledamöterna och över 30 procent 
av Europaparlamentarikerna har tagit vägen över landstinget. 
Av de senare har 68 procent suttit i riksdagen. 

Den verksamhetstid som de förtroendevalda har bakom sig 
på respektive nivå uppvisar stora variationer. Som framgår av 
tabell 5.7 är den typiske kommunfullmäktigeledamoten en vete- 
ran med 13,5 års kommunalpolitiskt arbete bakom sig. Lands- 
tingspolitikerna är inte fullt lika erfarna. Den genomsnittliga 
verksamhetstiden är här 10,6 år. På riksdagsnivå har den sjunkit 
ytterligare till 7,6 år. Det faktum att även Europaparlamentets 
ledamöter stämmer in i bilden med en verksamhetstid på 1,6 år 
bör naturligtvis inte tillmätas någon betydelse. Med tanke på att 
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Tabell 5.7. Politiska uppdrag över gränser: genomsnittligt antal år som 
uppdragsinnehavare på respektive nivå. 


Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Bland dem som har uppdrag inom 


Kommun 13,5 16,1 18,4 — 
Landsting 7,2 10,6 10,1 = 
Svenska staten 7,0 7,4 7,6 — 
Nordiska rådet 457 mr 
EU — 1,8 1,6 

Bland dem som har eller haft uppdrag inom 
Kommun 13,5 13,5 14,0 11,8 
Landsting 6,9 10,6 7,8 — 
Svenska staten 5,9 6,8 7,6 10,3 
Nordiska rådet — a 4,4 FE 
EU — 1,8 1,7 1,6 
FN — 2,4 

På den nivå där den valde verkat längst 13,5 15,0 15,1 14,4 


Anmärkning: Värden har bara beräknats i de fall de kunnat baseras på minst tio individer. 
En ungefärlig uppfattning om antalet individer för varje enskild skattning kan erhållas med 
hjälp av siffrorna i tabell 5.1 och tabell 5.6. 


Sverige blev EU-medlem och höll sitt första Europaparla- 
mentsval först 1995 kan siffran just nu svårligen vara högre. 
Men mycket talar för att den kommer att passa in 1 mönstret 
även när det så småningom blir teoretiskt möjligt för den att 
avvika. 

Självfallet innebär inte det faktum att den genomsnittliga 
verksamhetstiden faller med stigande territoriell nivå att förtro- 
endevalda högre upp i systemet är mindre erfarna som politiker 
1 största allmänhet. Som framgår av den sista raden i tabell 5.7 
har de minst lika lång verksamhetstid som andra på den nivå 
där de verkat längst. Vår enkät innehåller inget mått på total 
verksamhetstid som politiker oberoende av nivå. Men det före- 
faller troligt att den är något längre bland dem som avancerat 
uppåt i systemet. 

Orsaken till fenomenet är istället det hierarkiska rekryte- 
ringsmönstret. De allra flesta politiker börjar sin verksamhet på 
kommunal nivå. Många stannar där. Ett mindre antal går vidare 
till landstinget. En stor andel av dessa stannar där. En liten 
andel går vidare till riksdagen och så vidare. Följden är att 
andelen ”nivåveteraner” blir större på lägre nivåer än på högre. 
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Tabell 5.8. Politiken som yrke (procent). 


Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 
Heltidsanst. som offentligt förtroendevald 


Har aldrig varit 84 76 0) 11 

Har varit men är ej för närvarande 6 8 0) 47 

Är för närvarande 11 15 100 42 
Heltidsanst. som företr. f. pol. parti/förbund 

Har aldrig varit 90 83 76 58 

Har varit men är ej för närvarande 8 [2 24 37 

Är för närvarande 2 5 0 5 
Heltidsanst. som organisationsföreträdare 

Har aldrig varit 91 88 86 84 

Har varit men är ej för närvarande 5 8 14 16 

Är för närvarande 4 4 0) 0 
Heltidsanst. i någon av de tre befattningarna 

Har aldrig varit 70 58 0) 0) 

Har varit men är ej för närvarande 13 18 0) 33 

Är för närvarande 17 24 100 47 


Sammanlagd tid som heltidsanställd i någon 
av de tre befattningarna 


0 år 70 58 0 0) 
1—5 år 13 15 35 32 
6—-10 år 7 11 17 21 
11—20 år 6 13 30 26 
21 år eller mer 2 3 14 16 
Är/varit heltidsanställd, tidsuppgift saknas | 1 4 5 

Sammanlagd andel av vuxenlivet (från 18 år) 

som heltidsanst. i någon av de tre befattn. 
0 procent 70 58 0) 0) 
1—25 procent 17 20 42 37 
26-50 procent 9 15 32 32 
51—75 procent 3 ” 16 16 
76-100 procent 0) 1 5 11 
Är/varit heltidsanställd, tidsuppgift saknas 1 I 4 5 


En annan av de gränslinjer som i detta sammanhang är värd 
att uppmärksammas är den mellan fritids- och yrkespolitiker 
(tabell 5.8). Ett sedan länge välkänt faktum är att en icke ovä- 
sentlig andel av riksdagsledamöterna varit att betrakta som pro- 
fessionella politiker redan före inträdet 1 riksdagen. Av riks- 
dagsledamöterna i vår undersökning hade 24 procent varit hel- 
tidsanställda som partiföreträdare, 14 procent som organisa- 
tionsföreträdare och 32 procent intagit minst en av dessa båda 
roller. Hade vi haft möjlighet att särskilja den grupp som varit 
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heltidsanställda som offentligt förtroendevalda (t.ex. som kom- 
munalråd) redan före inträdet i riksdagen hade siffran sannolikt 
stigit ytterligare några procentenheter. 

Även inom kommunal- och landstingspolitiken finns ett 
betydande inslag av professionalisering. Av landstingsfullmäk- 
tigeledamöterna är 24 procent heltidsanställda som offentligt 
förtroendevalda, partiföreträdare eller organisationsföreträdare 
och 42 procent har någon gång haft sådan anställning. Bland 
kommunfullmäktigeledamöterna är motsvarande siffror 17 res- 
pektive 30 procent. 

Uppgifterna för Europaparlamentets ledamöter bör i detta 
fall betraktas med än större försiktighet än vanligt. Av för oss 
okänd anledning uppger mer än hälften av Europaparlamentari- 
kerna att de inte är heltidsanställda som offentligt förtroende- 
valda trots att de uppbär samma arvode för sitt uppdrag som 
riksdagsledamöterna. 


En bred dörröppning men en lång korridor 


Det finns med ovan gjorda observationer som utgångspunkt 
anledning att återvända till de motstridiga porträtt av den poli- 
tiska makteliten vi tidigare återgivit (s. 98-99). Kanske är dessa 
bilder inte så oförenliga som de till en början kan synas vara. 
De siffror vi presenterar 1 tabell 5.3 och de slutsatser vi drar i 
omgivande text bestyrker än en gång det faktum att dörröpp- 
ningen in till politisk verksamhet i Sverige är bred. Man måste 
inte vara socialt och ekonomiskt privilegierad för att delta. De 
förtroendevaldas sociala representativitet är därför relativt god. 
Men bakom den breda öppningen döljer sig en lång korridor. 
De uppgifter vi redovisat i närmast föregående avsnitt pekar på 
att det krävs lång, trogen och ibland också yrkesmässig tjänst 
för att komma någonvart. Den som gjort det stannar ofta länge. 
Rörligheten in och ut ur politikerrollen är därför begränsad. 
Dessa iakttagelser ligger på flera punkter i linje med dem 
som redovisas i den tvärnationella studie av lokala politiska eli- 
ter som Eldersveld, Strömberg och Derksen utfört. De är också 
väl förenliga med en del av de observationer som Isaksson och 
Jonsson gjort. Exempelvis kännetecknades de svenska politi- 
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kerna i den tvärnationella studien av att de suttit ovanligt länge 
på sina stolar. Hela 72 procent hade haft uppdrag som förtro- 
endevalda i 11 år eller mer; motsvarande siffra i det amerikan- 
ska fallet var 29 procent. Denna avvikelse i riktning mot ökad 
slutenhet stämmer väl överens med våra data. Det råder ingen 
tvekan om att omsättningen bland svenska kommunalpolitiker 
är mycket låg. 

Den svenska politikergruppen utmärkte sig också för sin 
höga ålder. Bara 5 procent var yngre än 40 år jämfört med 22 
procent i USA. På denna punkt står uppgifterna från den tvär- 
nationella studien inte i full överensstämmelse med våra egna. 
Men det kan mycket väl tänkas förklaras av att de lokalpolitiker 
som ingår i de båda undersökningarna inte är riktigt desamma: 
endast innehavare av tyngre befattningar i den tvärnationella 
studien; kommunfullmäktigeledamöter i allmänhet i vår. I ett 
system med liten rörlighet blir det naturligtvis lång kö till de 
tunga positionerna och därmed svårt för yngre politiker att slå 
sig fram.” 

Det är inte omöjligt att Sverige och USA utgör motpoler i 
båda de avseenden som här är aktuella (se figur 5.6). I Sverige 
är dörröppningen bred men korridoren lång. I USA är förhål- 
landena de omvända. Det förefaller inte särskilt sannolikt att en 
svensk medborgare utan lång politisk erfarenhet plötsligt skulle 
utbrista (fast på svenska): ”I think TI run for mayor this year”. 
Men det förefaller inte heller särskilt sannolikt att den amerikan 
som yttrar dessa ord är en lågutbildad kvinna ur arbetarklassen. 
Den fråga som här infinner sig är om vi i står inför ett genuint 


7 Vi har däremot mycket svårt att sätta tilltro till de resultat Eldersveld, Strömberg och 
Derksen (1995, kap. 2) redovisar ifråga om social härkomst (faderns yrke), vilka även i 
detta fall pekar ut de svenska politikerna som de mest exklusiva. De tre författarna påpekar 
också själva att det på denna punkt föreligger problem med den tvärnationella jämförbar- 
heten. En indikation på att resultatet kan vara en metodartefakt är att de svenska politi- 
kerna samtidigt visar sig ha lägre utbildning än dem i de båda övriga länderna. En annan är 
att observationen strider mot i stort sett allt vi tidigare vet om den sociala rörligheten över 
generationer i Sverige och USA, vare sig det handlar om makteliter eller vanliga medbor- 
gare. Vi ställer oss också mycket tveksamma till den förklaring till förhållandet de tre för- 
fattarna anför, nämligen att det svenska partisystemets starka klassförankring i detta fall 
skulle ha motverkat snarare än stärkt den sociala representativiteten. Även på denna punkt 
står påståendet i bjärt kontrast till vad annan forskning tidigare visat, nämligen att det 
politiska deltagandet blir mer jämlikt fördelat i ett klassbaserat system av svenskt snitt. 
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Figur 5.6. Två aspekter av öppenhet. 
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dilemma eller om det är möjligt att finna institutioner som 
tillgodoser önskemålet om öppenhet i båda avseendena. 
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Behöver demokratin reformeras? 


Den kritik som demokratirådet och många andra riktat mot den 
svenska demokratins sätt att fungera reser frågan om, och så 
fall hur, den bör reformeras. I vår undersökning lät vi den frå- 
gan gå vidare till väljarna och de olika grupperna av förtro- 
endevalda. Vi har därmed möjlighet att avläsa vilket opinions- 
mässigt stöd som idag finns för en reformering av den svenska 
demokratins konstitutionella spelregler. 

Tabell 5.9 visar hur väljare och valda ställer sig till femton 
olika konstitutionella reformförslag som 1 större eller mindre 
utsträckning uppmärksammats 1 den offentliga debatten. Siff- 
rorna uttrycker värdet på ett s.k. balansindex, det vill säga skill- 
naden mellan den procentandel som huvudsakligen är för 
förslaget och den andel som huvudsakligen är emot. Måttet kan 
i princip variera mellan —-100 (alla emot) och +100 (alla för).? 

Förslagen har inordnats i tre olika grupper med utgångs- 
punkt från de inbördes sambanden såsom de kommer till ut- 
tryck i enkätsvaren. Sammansättningen av den första gruppen 
är främst historiskt och institutionellt betingad. Det tankemäs- 
siga element som förbinder republikfrågan med frågan om 
landstingens avskaffande eller om ett svenskt NATO-medlem- 


8 Svaren erhölls längs en femgradig skala med alternativen mycket dåligt förslag, ganska 
dåligt förslag, varken bra eller dåligt förslag, ganska bra förslag och mycket bra förslag. 
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Tabell 5.9. Uppfattningar i konstitutionella frågor (balansindex). 


Väljare Kommunf. Landst.f. Riksdag Europap. 


Vänster-höger 


Införa starkare inslag av personval +46 +33 +32 —9 +47 

Minska antalet riksdagsledamöter +33 —22 —-21 -30 —-16 

Avskaffa landstingen +l1 +36 —34 +1 +5 

Införa en författningsdomstol +3 +2 +0 -13 +5 

Öka riksbankens självständighet -12 -23 -20 -14 —37 

Gå med i NATO -16 -35 —20 -41 -—53 

Införa republik —69 —38 -39 —-36 —16 
Mot-för EU 

Gå ur EU +7 —29 -41 —68 0) 

Gå med i EMU —35 —-14 —1 +7 -5 

Skapa ett Europas Förenta Stater —55 -60 =53 —77 —-79 

Öka Europaparlamentets makt —64 -43 —36 —30 —47 
Mot-för direktdemokrati 

Införa direktvalda kommundels- +7 —20 —25 —23 —11 

nämnder 
Anordna fler folkomröstningar +4 -9 —21 -30 +l1 
Dela upp kommunerna i mindre -49 —206 -41 —14 +11 
delar 

Avskaffa fyraprocentspärren —55 -—69 -74 =J2 —42 

Genomsnittlig skillnad väljare— — 21 24 33 23 


valda utan avseende på tecken 


skap är tämligen svårt att urskilja. Det som i första hand länkar 
samman frågorna inom denna grupp är i stället det faktum att 
de 1 olika historiska skeden kommit att partipolitiseras i en- 
lighet med den klassiska vänster-högerskalan. Den andra och 
tredje gruppen låter sig lättare beskrivas med utgångspunkt från 
det sakliga innehållet. Den andra handlar om inställningen till 
EU, den tredje om vikten av direktdemokratiska inslag.” 


? Sambandsmönstret har undersökts med hjälp av s.k. principalkomponentanalys. En 
gemensam analys av samtliga fem delurval ger med Kaijsers kriterium en fyrdimensionell 
lösning. Den sista dimensionen ligger dock precis över den gräns kriteriet anger och en 
tredimensionell lösning ger ett väsentligt mer lättolkat utfall. Samtliga frågor inom 
respektive grupp har i den tredimensionella lösningen en laddning på motsvarande dimen- 
sion uppgående till minst 0,57 efter varimaxrotering. Ingen annan laddning överstiger 
0,48. De tre dimensionerna svarar tillsammans för 53 procent av den totala variansen 
varav 41 procent faller på den första, 33 procent på den andra och 26 procent på den tredje. 
När delurvalen undersöks vart och ett för sig framkommer vissa variationer i dimensions- 
strukturen, främst till följd av att sambanden generellt sett är svagare bland väljarna än 
bland de förtroendevalda. När, som i detta fall, en samlad dimensionsuppdelning eftersträ- 
vas torde den tredimensionella lösning som här presenteras vara den bästa kompromissen. 


114 


Inom varje grupp har förslagen ordnats med utgångspunkt 
från det stöd de får av väljarna. Knappt hälften av frågorna, sju 
av femton, samlar en större andel positiva än negativa svar. 
Men bara två av förslagen har en någotsånär tydlig väljaropi- 
nion bakom sig, nämligen ett starkare inslag av personval samt 
en minskning av antalet riksdagsledamöter. I de åtta frågor där 
balansindex visar negativa värden finns däremot i flertalet fall 
en klart uttalad motvilja mot en förändring. Generellt sett är 
väljarnas stöd för reformförslagen således mycket begränsat. 

Detta omdöme gäller 1 än högre grad de förtroendevalda. 
Som mest påträffas här fem plustecken (Europaparlamentet) 
och som minst bara två (riksdag och landstingsfullmäktige). De 
plusbetyg som de förtroendevalda utdelar är därtill vanligen 
svaga sådana. I riksdagen, som i snart sagt samtliga fall skulle 
vara den beslutsfattande instansen vid en eventuell reform, får 
inte ett enda av de femton förslagen något tydligt stöd. Däremot 
är motviljan mot en förändring ofta klart markerad. 

Flyttas blicken från det allmänna mönstret till de enskilda 
förslagen kan ytterligare ett antal intressanta iakttagelser göras. 
En förändring i riktning mot starkare inslag av personval har ett 
relativt omfattande stöd i alla läger utom i riksdagen. En minsk- 
ning av antalet riksdagsledamöter ses med blida ögon av väljar- 
na men inte av de förtroendevalda, allra minst av riksdagsleda- 
möterna själva. Förslaget att avskaffa landstingen samlar något 
fler ja- än nej-röster hos samtliga grupper utom bland lands- 
tingens ledamöter. Det positiva gensvaret är starkast hos den 
grupp som i första hand kan räkna med större inflytande om 
förslaget går igenom, nämligen kommunalpolitikerna. 

Frågan om författningsdomstol kännetecknas främst av svag 
åsiktsbildning. Många avstår i detta fall från att ta ställning för 
eller emot. Resultatet är inte oväntat. Som demokratirådet 
påpekade redan i sin första rapport (Rothstein m.fl. 1995, 94) 
råder här en brist på offentlig debatt. 

Förslagen om att öka riksbankens självständighet, gå med i 
NATO samt införa republik gillas inte i något läger. I de två 
först nämnda fallen är motståndet något svagare bland väljarna 
än bland de förtroendevalda. I republikfrågan är situationen den 
omvända. 
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Beträffande inställningen till EU kan noteras att det bland 
väljarna finns en knapp övervikt för ett utträde ur unionen. 
Bland de förtroendevalda i allmänhet och riksdagen i synnerhet 
finns däremot en tydlig opinion för ett fortsatt svenskt medlem- 
skap. Enda undantaget är Europaparlamentarikerna som 1 detta 
fall är delade mitt itu. Motståndet mot ett svenskt inträde i 
EMU är tydligt markerat 1 väljaropinionen. I riksdagen finns 
däremot en svag övervikt för ett svenskt EMU-medlemskap. 
Varken väljare eller valda ser positivt på tanken att föra integ- 
rationsprocessen vidare 1 riktning mot ett Europas Förenta Sta- 
ter. Inte heller förslaget att öka Europaparlamentets makt vinner 
något stöd. Hur opinionen egentligen bör tolkas är i det senare 
fallet något oklart. Motståndet kan mycket väl tänkas rikta sig 
mot en ökning av EU:s makt snarare än mot en överföring av 
kompetens från kommissionen och rådet till parlamentet. 

Två av de fyra förslag som går i direktdemokratisk riktning 
har en knapp övervikt av väljarna bakom sig, nämligen direkt- 
valda kommundelsnämnder samt fler folkomröstningar. De 
förtroendevalda är däremot mer eller mindre tydligt emot båda 
förslagen med partiellt undantag för Europaparlamentarikerna. 
Vare sig väljare eller förtroendevalda uttrycker någon entu- 
siasm över förslaget att dela upp kommunerna 1 mindre delar, 
än mindre över propån om att avskaffa fyraprocentspärren. Ett 
anmärkningsvärt faktum är att motståndet mot något slag av 
generell kommundelningsreform är allra starkast bland väljarna 
trots att frågan om delning är eller varit aktuell i en rad enskilda 
kommuner (Nielsen 1996). Däremot är politikerna på den mest 
centrala nivån, det vill säga inom Europaparlamentet, tämligen 
positiva till en decentraliseringsreform av detta slag. 

Sammanfattningsvis visar resultaten att det i många fall finns 
ett icke oväsentligt avstånd mellan väljare och valda i de kon- 
stitutionella frågor som här undersökts. Som framgår av den 
sista raden i tabell 5.9 är gapet genomsnittligt sett störst 1 för- 
hållande till det organ som, med tanke på förslagens innehåll, i 
första hand borde vara representativt, nämligen riksdagen. Den 
grupp av förtroendevalda som 1 detta fall, liksom med avseende 
på den sociala representativiteten, står väljarna närmast är kom- 
munalpolitikerna. 
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Figur 5.7. Placering längs tre åsiktsdimensioner (medelvärden på 


skalan 0-100). 
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Figur 5.7 ger en översikt över de olika delurvalens placering 
längs de tre dimensioner som motsvarar frågegrupperingen i 
tabell 5.9.!9 I två av fallen placerar sig samtliga grupper av för- 
troendevalda på en och samma sida om väljarna: till vänster om 
dem på den konstitutionella vänster-högerskalan och till höger 
om dem, det vill säga närmare den positiva polen, på EU- 
dimensionen. På vänster-högerskalan intas platsen närmast 
väljarna av kommunalpolitikerna; ifråga om inställningen till 
EU är det Europaparlamentarikerna som kommer närmast (jfr 
Brothén 1997). I båda fallen utgör riksdagen väljarnas motpol. 

På den tredje dimensionen hamnar väljarna i mitten med 
kommunal-, riks- och landstingspolitikerna på ena sidan och 
Europaparlamentarikerna på den andra. Som redan antytts utgör 
de senare den mest direktdemokratiskt sinnade gruppen 1 under- 
sökningen, vilket möjligen kan tyckas märkligt med tanke på 
var deras politiska verksamhet är förlagd men är högst förklar- 
ligt med tanke på hur mandaten fördelade sig på de politiska 
partierna vid valet till Europaparlamentet 1995. 


lO De tre dimensionerna har konstruerats som medelvärdet av ställningstagandena till 
förslagen inom motsvarande grupp. En maximalt negativ inställning har härvid givits 
värdet O och en maximalt positiv värdet 100. För republikfrågan samt frågan om EU- 
utträde har dock värdena kastats om eftersom en negativ inställning i dessa båda fall svarar 
mot en positiv inställning i de frågor som i övrigt hänförts till respektive dimension. 
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Europaparlamentet och det demokratiska underskottet inom EU 


Vissa av de resultat som presenteras i föregående avsnitt ger en 
illustration till ett av de dilemman som det demokratiska under- 
skottet inom EU ställer oss inför. En tänkbar väg att minska 
detta underskott är att överföra en del av den makt som rådet 
och kommissionen nu utövar till parlamentet. Från medborgar- 
styrelsesynpunkt torde det främsta argumentet mot en sådan 
överföring vara det faktum att Europaparlamentsvalen hitintills 
fungerat dåligt. I Sverige såväl som i andra länder är valdel- 
tagandet mycket lågt. Sveriges första val till Europaparlamentet 
kom delvis att handla om fel saker. Valet formade sig i stor 
utsträckning till en andra folkomröstning om medlemskapet 
snarare än till en omröstning om den EU-politik Sverige skall 
driva så länge vi är ett medlemsland. Att Europaparlamentari- 
kerna är mer representativa än riksdagsledamöterna i synen på 
det svenska EU-medlemskapet och ett eventuellt inträde i EMU 
är tämligen poänglöst med tanke på att det är de senare snarare 
än de förra som har avgörandet i sin hand. Men det faktum att 
Europaparlamentarikerna i väsentligt högre grad än riksdags- 
ledamöterna delar väljarnas uppfattningar i dessa båda frågor 
utgör samtidigt en indikation på de direkta EU-valens potenti- 
ella styrka. Trots det låga valdeltagandet kom väljarnas prefe- 
renser i de EU-ärenden valet nu kom att handla om uppenbar- 
ligen till uttryck i parlamentets sammansättning. 

Mot bakgrund av dessa observationer infinner sig ett antal 
frågor. Kan man verkligen räkna med att väljarna har större 
möjlighet att styra EU-politiken via den långa och indirekta väg 
som förbinder riksdagsvalen med Sveriges ställningstaganden i 
ministerrådet? Kan man begära att vare sig väljare eller politi- 
ker skall öda särskilt mycket krut på Europaparlamentsvalen så 
länge parlamentets makt förblir obetydlig? Kan man någonsin 
få till stånd en bred och levande offentlig debatt och en med- 
borgerlig åsiktsbildning om vardagspolitiken inom EU utan det 
fokus som direkta val till en beslutande församling innebär? 

Mot den sistnämnda frågan skulle kunna invändas att de 
institutionella arrangemangen saknar betydelse eftersom förut- 
sättningarna i Övrigt ändå är otillräckliga. En gemensam offent- 
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Tabell 5.10. Språkkunskaper (procent). 


Väljare Kommunf. Landst.f. Riksdag <:Europap. 


Engelska 
Talar ej 24 10 8 l 0 
Talar hjälpligt 34 33 37 31 0 
Talar tämligen obehindrat 42 31 54 68 : 100 
Tyska 
Talar ej 56 42 40 39 5 
Talar hjälpligt 34 45 48 49 37 
Talar tämligen obehindrat 9 13 12 12 58 
Franska 
Talar ej 88 81 13 TA 32 
Talar hjälpligt 9 16 24 25 42 
Talar tämligen obehindrat 3 3 3 3 20 
Annat språk (exkl. svenska) 
Talar ej 78 84 83 84 74 
Talar hjälpligt 8 10 10 8 16 
Talar tämligen obehindrat 13 6 7 8 11 


lig dialog om gemensamma europeiska angelägenheter hämmas 
av de många språkliga barriärerna. Frågan är dock om de 
språkliga hindren är så stora att de inte låter sig övervinnas. 
Demokratirådets mätning av de självuppskattade språkkunska- 
perna bland väljare och valda visar att en stor andel redan idag 
tycker sig ha ganska eller mycket god förmåga att kommuni- 
cera på åtminstone ett av de stora europeiska språken. Över 40 
procent av väljarna anser sig kunna tala engelska tämligen obe- 
hindrat. Över 75 procent behärskar språket hjälpligt. Bland de 
förtroendevalda är motsvarande siffror ännu högre: över 50 
procent talar engelska utan större svårighet; minst 90 procent 
klarar sig hjälpligt. 

Vad gäller främmande språk andra än engelska är kommuni- 
kationsförmågan mer begränsad. Nästan 50 procent av väljarna 
och över 50 procent av de förtroendevalda anser sig ändå ha 
grundläggande kunskaper i tyska. Franskan har en väsentligt 
svagare ställning. Tabellen illustrerar också tydligt de särskilda 
rekryteringspremisser som råder för Europaparlamentarikerna. 
Ifråga om språkkunskaper skiljer de sig mer från övriga politi- 
kergrupper än vad de senare skiljer sig från väljarna. 
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Demokratins kvalitet under gränsen 


Demokratirådet grundar sin granskning av demokratins kvalitet 
på tre övergripande kriterier. Ett gott styrelseskick bör tillgodo- 
se kraven på medborgarstyrelse, rättsstat och handlingskraft. 
Hitintills är det vi själva som svarat för bedömningarna av hur 
väl kraven uppfylls. I nästföljande kapitel sammanfattas våra 
slutsatser. Innan vi tar steget dit skall vi emellertid för ett ögon- 
blick överlåta granskningsuppdraget till dem som i stor ut- 
sträckning formar de företeelser vi granskar, nämligen väljarna 
och deras förtroendevalda. Vilken bedömning av demokratins 
kvalitet gör dessa centrala aktörer själva? 

De tre kriterierna motsvaras i vår enkätundersökning av lika 
många frågeformuleringar. Såväl ordalydelsen som resultaten 
redovisas 1 figur 5.8 till 5.10. Självfallet hade det varit önskvärt 
att kunna utföra mätningen på grundval av ett större antal indi- 
katorer. Enkätformuläret gav dock i detta fall inte utrymme för 
mer än dessa tre. I gengäld har bedömningar avseende fyra 
olika territoriella nivåer kunnat erhållas: den egna kommunen, 
det egna landstinget, staten och EU. 

Bedömningarna gjordes i samtliga fall längs en skala med 
fem alternativ: mycket dåligt, ganska dåligt, varken bra eller 
dåligt, ganska bra och mycket bra. Det mått som redovisas i 
figurerna är liksom 1 tabell 5.9 ett s.k. balansindex, det vill säga 
skillnaden mellan den procentandel som bedömer tillståndet 
som ganska eller mycket bra och den andel som bedömer det 
som ganska eller mycket dåligt. De betyg som de svarande till- 
sammans utdelar kan därmed variera från —100, vilket innebär 
att alla bedömer tillståndet som ganska eller mycket dåligt till 
+100, vilket innebär att alla bedömer det som ganska eller 
mycket bra. 

De mönster som utkristalliserar sig är mycket tydliga. Väl- 
jarnas bedömning av demokratins funktionssätt formar sig i 
huvudsak till ett kraftigt underbetyg. Allra mest negativ är 
bedömningen av medborgarstyrelsen, i enkätfrågan uttryckt 
som ”samspelet mellan väljare och valda”. Även ifråga om 
handlingskraften, det vill säga det politiska systemets förmåga 
att ”Sköta ekonomin och få saker och ting utförda”, är väljarna 
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Figur 5.8. Medborgarstyrelse. 


Bedömning av hur samspelet mellan väljare och valda fungerar (balans- 
index): 


väljare 

I den egna kommunen 
I det egna landstinget 
På nationell nivå 

Inom EU 


Kommunfullmäktige 

I den egna kommunen 
I det egna landstinget 
På nationell nivå 

Inom EU 


Landstingsfullmäktige 

I den egna kommunen 
I det egna landstinget 

På nationell nivå 

Inom EU 


Riksdag 

I den egna kommunen 
I det egna landstinget 
På nationell nivå 

Inom EU 


EU-parlamentet 

I den egna kommunen 
I det egna landstinget 
På nationell nivå 

Inom EU 


starkt kritiska. Endast vad beträffar rättsstaten, här formulerad 
som ”rättssäkerhet och korruptionsfrihet” kan betyget sägas nå 
upp till nivån acceptabelt. Med tanke på den uppmärksamhet 
som under senare tid riktats mot maktmissbruk inom politik och 
förvaltning är det en smula anmärkningsvärt att det relativt sett 
mest positiva omdömet ändå kommer rättsstaten till del. 

De förtroendevaldas bedömningar är i allmänhet något 
mindre kritiska än väljarnas. Omdömena varierar här från det 
måttligt negativa till det måttligt positiva snarare än från det 
starkt negativa till det acceptabla. Men rangordningen med 
avseende på de tre kriterierna är densamma. Sämst betyg får 
medborgarstyrelsen, bäst klarar sig rättsstaten. 

Även ifråga om bedömningen av de olika nivåerna råder en 
anmärkningsvärd samstämmighet mellan väljare och valda. De 
lägre nivåerna i systemet anses genomgående fungera bättre än 
de högre. Kommunerna får så gott som undantagslöst de mest 
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Figur 5.9. Rättsstat. 


Bedömning av hur följande organ fungerar när det gäller rättssäkerhet och 
korruptionsfrihet (balansindex): 


väljare 
Den egna kommunen 1 7 
Det egna landstinget 3 
Staten -16H 
EU -49 MIN 
Kommunfullmäktige 
Den egna kommunen nn 73 
Det egna landstinget RN 40 
Staten RN 30 
EU 28 
Landstingsfullmäktige 
Den egna kommunen nn 7 8 
Det egna landstinget nn 77 
Staten nn 4.8 
EU -20 HIN 
Riksdag 
Den egna kommunen nn 7 5 
Det egna landstinget I 6 6 
Staten nn 73 
EU 13 
EU-parlamentet 
Den egna kommunen EN 34 
Det egna landstinget nn 79 
Staten nn 34 
EU 0) 


positiva omdömena. EU lyckas inte få ihop till ett enda litet 
plustecken. Stat och landsting placerar sig däremellan. I väljar- 
nas Ögon fungerar landstingen bättre än staten. Bland de förtro- 
endevalda varierar ordningsföljden mellan dessa båda nivåer 
något. 

Noteras kan också att de förtroendevalda tenderar att ge den 
egna nivån relativt sett högre betyg i jämförelse med andra 
nivåer och bedömare utan att för den skull nödvändigtvis peka 
ut den som den bäst fungerande i absolut bemärkelse. En all- 
mänt minskad skepsis mot förhållandena på högre nivåer märks 
också bland politiker som avancerat uppåt i systemet. Tydligast 
syns detta mönster i bedömningarna av rättsstaten. Minst påtag- 
ligt är det när det gäller medborgarstyrelsen. 

Vad betyder nu dessa bedömningar för demokratin? Obero- 
ende av om det starka misstroende som väljarna ger uttryck för 
1 sina omdömen är grundat eller ogrundat kan det svårligen ses 
som annat än ett orostecken. Om det är grundat därför att det i 
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Figur 5.10. Handlingskraft. 


Bedömning av hur följande organ fungerar när det gäller att sköta ekonomin 
och få saker och ting utförda: 


Väljare 

Den egna kommunen 
Det egna landstinget 
Staten 

EU 


Kommunfullmäktige 
Den egna kommunen 
Det egna landstinget 
Staten 

EU 


Landstingsfullmäktige 
Den egna kommunen 
Det egna landstinget 
Staten 

EU 


Riksdag 

Den egna kommunen 
Det egna landstinget 
Staten 

EU 


EU-parlamentet 

Den egna kommunen 
Det egna landstinget 
Staten 

EU 


så fall pekar på allvarliga missförhållanden. Om det är ogrundat 
därför att det i så fall försvårar den konfliktlösning som demo- 
kratin syftar till. Visserligen kan en kritisk inställning och en 
hög anspråksnivå utgöra en positiv drivkraft. Men ett diffust 
och utbrett misstroende riskerar att ge upphov till vanmakts- 
känslor och en ovilja att låta egenintresset vika för allmän- 
intresset. 

Vill man trots allt se en ljuspunkt i de uppgifter som här 
redovisats så är det att demokratin trots allt bedöms fungera 
mindre illa på de nivåer där besluten upplevs som mest väsent- 
liga, det vill säga de lägre. I enlighet med den modell baserad 
på James Colemans tankar som tidigare presenterats, tenderar 
intresse (beslutens vikt) och kontroll (demokratins kvalitet) att 
samvariera 1 positiv riktning. Mest av allt vittnar dock bedöm- 
ningarna om de många svårigheter som den storskaliga demo- 
kratin har att brottas med. 
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6 Demokrati som 
gränsöverskridande 
problemlösning 


Demokrati kan ses som en uppsättning procedurer för att lösa 
kollektiva problem. Behovet av kollektivt handlande uppstår då 
mellanmänskliga relationer leder till samordningsproblem. Så- 
dana problem kan ofta endast lösas genom samfällt, politiskt 
handlande. Med raserade gränser och tätare kontakter följer allt 
fler och alltmer komplicerade samarbetsproblem. Därmed ställs 
ökade krav på förmågan att finna praktiska politiska lösningar. 
Det bekymmersamma är att dagens politiska institutioner inte 
har anpassats till de nya förutsättningarna. Ett ökande antal 
problem berör fler än en stat och fordrar lösningar tvärs över 
gränser. Den traditionella diplomatins arbetsmetod är otillräck- 
lig. I stället fordras nya former för samverkan mellan inrikes- 
politiska och utrikespolitiska aktörer. Dessutom är det ound- 
vikligt att ansvaret inom många områden, såsom exempelvis 
kommunikationer, energi, migration, ekonomisk utveckling och 
miljöpolitik, delas mellan flera olika territoriella nivåer. 

I ett avseende kan man hävda att demokratin är relativt väl 
rustad att klara den gränsöverskridande politikens utmaningar. 
Under det gångna årtiondet har demokratin segrat i global skala 
och 1 de etablerade demokratierna finns ett brett förankrat stöd 
för demokratins och upplysningens grundidéer om frihet, jäm- 
likhet och solidaritet. Problemet är snarast att finna praktiskt 
fungerande institutioner som kan förverkliga folkstyrelsens idé 
1 politikens nya världsordning. Hur skall medborgarna kunna 
bli delaktiga 1 en politisk beslutsprocess som sträcker sig över 
världsdelar och som berör stater, regioner och kommuner med 
starkt skiftande kultur och historisk erfarenhet? Hur skall väl- 
jarna kunna utkräva ansvar av de förtroendevalda i ett komplext 
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flernivåsystem? En första fråga är hur demokratin i dag faktiskt 
fungerar inom några av de viktigaste beslutsnivåerna. Nästa 
fråga blir sedan hur samspelet mellan nivåerna i dag är organi- 
serat och hur det skulle kunna gestaltas i framtiden. 


Var finns det demokratiska underskottet? 


En viktig utgångspunkt för vår granskning förtjänar att uppre- 
pas. Bedömningen av demokratins arbetssätt inom politikens 
olika organisationsnivåer vilar på ett och samma demokrati- 
begrepp. Vi menar att idealet om en medborgarstyrd och hand- 
lingskraftig rättsstat är så generellt formulerat att det är tillämp- 
ligt inte bara på det nationella politiska systemet utan även på 
såväl Europeiska unionen som en kommun. 

Att i praktiken jämföra sådana olika system som EU, staten 
och kommunerna erbjuder obestridligen vissa svårigheter. Hur 
skall exempelvis en kommuns beslutsförmåga kunna jämföras 
med EU:s? Det kan därför inte bli fråga om några exakta jämfö- 
relsetal; politikens värld låter sig sällan preciseras i decimaler 
och krontal. Däremot menar vi att man kan få en grov uppfatt- 
ning om likheter och skillnader genom att använda den mått- 
stock som demokratirådet utvecklat för att följa de årsvisa för- 
ändringarna 1 svensk demokrati. Det rör sig, som redovisats 1 
kapitel 2, om en femgradig skala där två plus betyder att verk- 
ligheten ligger nära demokratins ideal och två minus markerar 
det motsatta ytterläget, dvs. en mycket stor klyfta mellan ideal 
och verklighet. 

Tabell 6.1 visar vår sammanfattande bedömning av demo- 
kratin inom EU, staten och kommunerna. Jämförelsen begrän- 
sas för översiktligheten skull till de tre grundelementen i demo- 
kratins ideal: medborgarstyrelse, rättsstat och handlingskraft. 
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Tabell 6.1. Demokratin i EU, staten och kommunerna. 


Medborgar- Rätts- Handlings- 
styrelse stat kraft 
Europeiska unionen SE 0 = 
Staten 0) 0 0 
Kommunerna + - + 


För EU:s del är det ställt utom allt tvivel att det stora prob- 
lemet är medborgarstyrelsen. Ännu fyra årtionden efter den 
europeiska gemenskapens tillkomst är det uppenbart att beve- 
kelsegrunden främst varit ekonomisk. Trots många visioner om 
en demokratiskt förankrad samfällighet av Europas folk är de 
politiska aspekterna alltjämt sekundära. EU saknar i allt väsen- 
tligt det slags offentlig debatt, medborgerlig delaktighet och 
möjlighet till ansvarsutkrävande som är normala inslag 1 en 
praktiskt arbetande demokrati av normal, representativ art. 
Påståendet om EU:s demokratiska underskott har därför full 
täckning. 

Denna nedslående bild av demokratin i EU behöver nu inte 
innebära att det europeiska integrationsprojektet är dömt att 
dras med ett evigt demokratiunderskott. Demokratins konsoli- 
dering inom nationalstaterna var en lång och mödosam process. 
Erfarenheterna pekar dessutom på att förutsättningarna för att 
bygga en stabil demokrati är bäst om maktdelningen förverkli- 
gas före medborgardeltagandet (Dahl 1971). 

När det gäller de två andra kraven på ett demokratiskt 
styrelseskick, rättsstat och handlingskraft, är situationen för 
EU:s del visserligen inte fullt så prekär, men ger ändå ingen 
anledning till överbetyg. Rättskipningen fyller västerländsk 
normalstandard, men maktdelningen inom unionen lämnar 
mycket i övrigt att önska. Handlingskraften begränsas av en 
komplicerad beslutsprocedur och beroendet av medlems- 
ländernas förvaltningsapparat. 

Tabellen visar också hur demokratiutvärderingen utfaller för 
Sveriges del. Omdömet utgör en sammanfattning av den mer 
detaljerade genomgången i kapitel 2. Den svenska folkstyrelsen 
har vissa ljuspunkter såsom ett relativt vitalt föreningsliv och en 
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jämförelsevis representativ kår av förtroendevalda; särskilt den 
ökande kvinnorepresentationen gör att Sverige i internationellt 
perspektiv framstår som ett föregångsland. Det sammanfattande 
betyget på den svenska medborgarstyrelsen dras emellertid ner 
av svagheterna när det gäller kontroll över dagordningen, det 
offentliga samtalets bristande kvalitet och intoleransen hos 
delar av befolkningen. 

Sverige får visserligen godkänt när det gäller fri- och rättig- 
heter samt rättssäkerhet, men den otillfredsställande maktdel- 
ningen gör att det sammanfattande omdömet om rättsstaten blir 
på sin höjd acceptabel. Samma sak gäller handlingskraften: ett 
godkänt betyg vad avser beslutsförmåga tyngs ner av underbe- 
tyget när det gäller kontrollen över de statsfinansiella resur- 
serna. 

Bilden av den kommunala demokratin ser annorlunda ut. 
Medborgarstyrelsen får här godkänt; kartläggningen 1 kapitel 4 
styrks av väljarnas egen bedömning som den framkommer i vår 
enkät i kapitel 5. Enkäten visar också att den kommunala de- 
mokratin i vissa avseenden fungerar väl; det gäller särskilt de 
förtroendevaldas representativitet samt kontakterna mellan 
väljare och valda. Den kommunala självstyrelsens stora svaghet 
har att göra med rättsliga och konstitutionella frågor. På denna 
punkt gör vi alltså en annan bedömning än väljarna. Kommu- 
nerna är, enligt vår mening, inte bättre på att uppfylla rättssta- 
ten krav. Under de senaste årens omorganisationer har proble- 
men kring rättssäkerhet, förutsebarhet, ansvarsfördelning och 
granskningsmakt hamnat i skymundan. Kravet på handlings- 
kraft är för kommunernas del dock någorlunda väl tillgodosett. 
Även om många kommuner dras med stora ekonomiska 
problem fungerar de relativt tillfredsställande när det gäller be- 
slutsförmåga och genomförande. 

Det sammanfattande intrycket av demokratin 1 EU, staten 
och kommunerna är knappast särskilt upplyftande. Totalbetyget 
blir möjligen nätt och jämnt godkänt, men bristerna är uppen- 
bara. Medborgarstyrelsen fungerar visserligen hjälpligt på kom- 
munal nivå, men EU har mycket stora brister och den svenska 
folkstyrelsen går bara för halv maskin. Alla politiska nivåer har 
problem med att få till stånd en effektiv rättsstat; störst Svag- 
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heter finns i detta avseende på kommunal nivå. Också hand- 
lingskraften är nedsatt. Ingen av dagens politiska organisationer 
har kraft att lösa stora samhällsproblem som arbetslösheten. 


Flernivådemokratins dilemman 


Ett schema som i tabell 6.1 kan alltså användas för att identi- 
fiera demokratins svagheter och förtjänster inom respektive 
nivå. Det kan dessutom tjäna som utgångspunkt för en diskus- 
sion om kopplingar och samband både inom och mellan nivåer. 

Man kan göra tankeexperimentet att det genom konstitutio- 
nella reformer och förändringar i de politiska organisationernas 
arbetssätt gick att dramatiskt förbättra demokratin. Vad skulle 
hända? Går det att samtidigt maximera demokratin 1 tabellens 
alla rutor? 

Begränsar man sig först till jämförelser inom tabellens rader 
illustreras det välkända problemet om demokratins inre dilem- 
man. En ensidig betoning på handlingskraft och ekonomisk ef- 
fektivitet kan lätt råka i konflikt med kraven på både rättsstat 
och medborgarstyrelse. På motsvarande sätt riskerar ett snävt 
juridiskt perspektiv att försumma kraven på medborgerlig för- 
ankring och aktionsförmåga. Slutligen skulle ett ohämmat ma- 
joritetsvälde stå i strid med önskemålen om rättsstat och hand- 
lingskraft. 

Diskussionen om demokratins dilemman har vanligen förts 
med utgångspunkt i nationalstatens politiska system. Det är 
emellertid uppenbart att konflikterna är lika aktuella inom övri- 
ga nivåer. EG-domstolens ökande makt kan förvisso vara till 
gagn i rättsstatens perspektiv, men kan hämma handlingsför- 
mågan och, inte minst, komma i konflikt med medlemsländer- 
nas och medborgarnas inflytande över Europeiska unionens 
beslut. Ett exempel är ovissheten om Sveriges möjligheter att 
kunna behålla alkoholmonopolet. En för ett land betydelsefull 
politisk fråga avgörs 1 praktiken av ett rättsligt organ. 

Det är inte svårt att finna motsvarande exempel på dilemman 
i den kommunala demokratin. I praktiken är dagens problem 
snarast motsatt det som nu diskuteras i samband med EU. De 
senaste årens kommunala reformer har främst motiverats med 
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effektivitetsargument och hänvisningar till handlingskraften. I 
viss mån har även medborgarstyrelsens krav «beaktats, 
åtminstone i de verbala ambitionerna, men rättsstatens anspråk 
på förutsebarhet och tydlig ansvarsfördelning har ofta försum- 
mats. 

Det skall naturligtvis också påpekas att kopplingarna inom 
respektive nivå också kan leda till positiva effekter. En väl fun- 
gerande rättsstat kan stärka systemets medborgerliga förankring 
liksom möjligheten att effektivt fatta och genomföra kollektiva 
beslut. Även medborgarstyrelse och handlingskraft kan ömse- 
sidigt förstärka varandra. 

I ett politiskt system som är organiserat med flera olika slags 
territorier som bas är det också sannolikt att det uppträder posi- 
tiva och negativa samband mellan nivåerna. Medborgarstyrel- 
sen är ett utmärkt exempel på en sådan tänkbar konflikt. Antag 
att demokratiseringen av EU drevs så långt att all politisk 
uppmärksamhet koncentrerades till Europaparlamentet. Riks- 
dagen skulle därmed hamna helt i skymundan. 

Det finns emellertid också fall av positiva samband; en för- 
stärkning av medborgarstyrelsen på en viss nivå kan ge positiva 
effekter också på andra nivåer. Offentlighetsprincipen är det 
främsta exemplet. Ökad insyn och offentlighet i EU skulle inte 
bara förbättra EU:s egen medborgarförankring, utan också ge 
mer gynnsamma förutsättningar för det offentliga samtalet 
inom enskilda länder, regioner och kommuner. 

Både när det gäller rättsstat och handlingskraft finns det så- 
väl positiva som negativa kopplingar mellan nivåerna. Visserli- 
gen kan EG-rätten skärpa rättstillämpningen inom ett enskilt 
land, men konflikten med en delvis främmande rättstradition 
kan leda till att det nationella rättsväsendet inte förmår att ut- 
veckla en fungerande syntes av inhemska och övernationella 
rättsprinciper. På motsvarande sätt kan en förstärkning av den 
kommunala handlingskraften förbättra statens möjlighet att ge- 
nom decentralisering genomföra politiska beslut, men en stark 
och självsvåldig förvaltningsapparat kan också råka i revir- 
konflikter som leder till blockeringar och handlingsförlamning. 

Den författningspolitiska uppgiften är självfallet att genom 
institutionella arrangemang försöka minska sannolikheten för 
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denna typ av konflikter. Det finns ingen slutlig och perfekt 
lösning på detta slags avvägningsproblem. I stället måste den 
demokratiska processen vara så organiserad att den genom 
dialog och debatt kan söka sig fram till den lämpligaste lös- 
ningen. I bästa fall kan man därmed uppnå positiva samord- 
ningseffekter. En förstärkning av rättsstaten på nationell nivå, 
exempelvis genom tydligare maktdelning inom riket, kan leda 
till att kommunernas handlingskraft förstärks. Om staten skulle 
stärka sin handlingsförmåga ökar möjligheterna för EU att be- 
driva en kraftfull arbetslöshetspolitik, som 1 sin tur kan öka 
unionens legitimitet och medborgerliga förankring. 

Man kan knappast hävda att dagens politiska ledarskap 
prövat dessa möjligheter att genom institutionella reformer 
stärka den demokratiska processen. Regeringskonferensen om 
EU:s framtid har inte drivit debatten framåt. Ett viktigt hinder 
för detta slags reformer är att det i mycket saknas ett forum för 
konstruktiv konstitutionell debatt i Europa. Det offentliga rum- 
mets brister hämmar därmed det politiska systemets förmåga att 
genom självkritisk debatt förbättra demokratins funktionssätt. 


Att lösa problem över gränser 


Kvalitetsbristerna i dagens demokrati beror således till stor del 
på att de politiska institutionerna inte har anpassats till de för- 
ändrade förhållandena. Beslut som får konsekvenser för en viss 
grupp medborgare fattas ofta inom territoriella domäner som 
består av delvis andra personer. Det finns därmed en bristande 
koppling mellan intresse och kontroll, för att knyta an till den 
modell som utvecklades i vårt inledningskapitel. Medborgare 
som har intresse i en fråga saknar möjlighet att påverka. 


Räcker demokratin? 


Innan vi går vidare är det dags att diskutera en fundamental in- 
vändning. Har samhällsproblemen redan fått en sådan omfatt- 
ning och komplexitet att demokratin över huvud taget är en 
möjlig beslutsmetod? Inom forskarvärlden är meningarna dela- 
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de. Vissa författare uttrycker sin skepsis över demokratins för- 
måga (t.ex. Finger 1993; Zolo 1992), andra försöker utveckla 
nya modeller för en demokrati över gränser. 

Några skeptiker argumenterar med utgångspunkt i situatio- 
nens dramatik. Är dagens världsproblem kanske så gigantiska 
att det inte går att vänta på demokratins tröga och omständliga 
process? Skulle inte en viss orättvisa vara att föredra framför 
den totala katastrofen (Hardin 1973; Moon 1983)? Det främsta 
åskådningsexemplet som brukar anföras är miljöproblemen. 
Skeptikerna hänvisar till att den traditionella demokratin inte 
lyckats med att komma till rätta med de gränsöverskridande 
miljöföroreningarna. 

Argumentet kan inte utan vidare avvisas. Det finns en lång 
rad misslyckade försök att komma till rätta med sådana överna- 
tionella problem genom avtal, konventioner och övernationella 
beslutsorgan. Europeiska unionens miljöpolitik har varit föga 
framgångsrik (Ward 1996). Antalet miljöpolitiska initiativ har 
minskat och de existerande reglerna följs dåligt. Det har visat 
sig svårt att integrera miljöpolitiken inom andra sektorer. Miljö- 
politiken har hamnat i skuggan av den ekonomiska krisen. 
Medborgarinflytandet har dessutom varit minimalt. Miljöpro- 
blemen har angripits med tekniskt komplicerade medel. Där- 
med har miljöpolitiken kommit att sakna folklig förankring och 
det har blivit svårt för beslutsfattarna att förklara varför det är 
nödvändigt för envar att ändra sina levnadsvanor. Den enskilde 
ser inte hur hans eller hennes handlande kan bidra till att lösa 
problemet. Främlingskänsla och maktlöshet blir konsekvenser 
av denna brist på medborgarstyrelse. 

Skeptikerna menar dessutom att de hittillsvarande försöken 
att organisera en gränsöverskridande politik även brister 1 rätts- 
statshänseende. De ansvariga offentliga organen har endast 
svaga mandat och saknar makt att meddela effektiva sanktioner 
mot överträdare. Otydlig maktdelning försvårar utkrävandet av 
ansvar inom och mellan nivåer. I stället för att klargöra kompe- 
tensfördelningen tenderar de mellanstatliga lösningarna i dag 
snarast att snärja ihop befogenheter och tillåter därmed rege- 
ringarna att undfly ansvar. Ett exempel är svårigheterna att för- 
verkliga den nordiska miljöskyddskonventionen, trots att de 
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nordiska länderna ändå har stora likheter i fråga om politisk 
kultur och miljöengagemang. 

Det nuvarande sättet att lösa gränsöverskridande problem 
brister även vad gäller handlingskraft. Huvudkritiken brukar 
inriktas på den stora klyftan mellan å ena sidan politikernas re- 
torik och å andra sidan de relativt små resurser som ägnas pro- 
blemet, deras ringa beredskap att nå praktiska överenskom- 
melser samt de offentliga organens oförmåga att genomföra de 
fattade besluten. Erfarenheterna från FN räcker som exempel på 
avgrunden mellan ord och handling. 

Fastän skeptikerna är utförliga 1 sin kritik av den representa- 
tiva demokratin är de åtskilligt vagare när det gäller att formu- 
lera alternativa sätt att lösa politikens gränsöverskridande 
problem. Några lutar visserligen åt auktoritära lösningar, men 
den antidemokratiska strömningen är knappast den domine- 
rande. Snarast märks en ökad samstämmighet mellan skepti- 
kerna och de mer optimistiskt lagda debattörerna. Från att ha 
lamslagits av de politiska problemens gigantiska proportioner 
har många övergått till ett mer konstruktivt sökande efter nya 
metoder för att lösa de kollektiva handlingsproblemen i en 
globaliserad värld (t.ex. Keohane & Ostrom 1995). Hittills har 
demokratins historia genomlöpt två huvudfaser: demokrati i 
den lilla stadens eller byns skala och demokrati inom national- 
statens ram. Demokratin står nu inför sin tredje stora omvand- 
ling: att finna praktiskt genomförbara institutioner för medbor- 
gerlig självstyrelse i global skala (Dahl 1989). 


Att utsträcka demokratin över gränserna 


Försöken att förnya demokratin tar sig två olika vägar. Den ena 
är att så långt möjligt utnyttja de existerande organisations- 
modellerna. Även om EU är en delvis ny typ av politisk 
organisation bygger de flesta av EU:s organ på gamla beprö- 
vade former. Europaparlamentet har uppenbarligen den repre- 
sentativa demokratin som förebild; det faktum att medborgarna 
1 allmänna val utser ledamöterna är bevis nog. Kommissionen 
har en del drag gemensamma med nationalstaternas regerings- 
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makt. Domstolen och revisionsrätten är fler exempel på kopior 
som målats efter statliga original. 

En mekanisk framskrivning av dagens tendenser skulle in- 
nebära att EU och kommunerna blir alltmer lika det politiska 
systemet på nationell nivå. Visserligen har utvecklingen på 
andra territoriella nivåer ännu inte hunnit lika långt, men det är 
enkelt att även där urskilja motsvarande mönster. Regionalise- 
ringen och kraven på länsparlament pekar mot ett slags regio- 
nala statsbildningar. De mer vidlyftiga projekten att omorgani- 
sera FN har, öppet eller underförstått, en global stat som slut- 
mål. 

Visserligen har utvecklingen ännu inte hunnit så långt att 
några säkra slutsatser är möjliga. Vi vill ändå uttrycka vårt tvi- 
vel på att denna tendens till politikens ”förstatligande” kommer 
att kunna lösa det demokratiska problemet. Redan svårigheten 
att få till stånd en fungerande medborgarstyrelse inom ramen 
för ett så väletablerat projekt som EU är ett varnande tecken. 
Frågan är om det är tillräckligt eller ens nödvändigt att inrätta 
fler och statslikt organiserade nivåer. 

Kanske vore det mer fruktbart att bygga på försöken att 
finna nya verksamhetsformer för den gränsöverskridande politi- 
ken. Dessa experiment har det gemensamt att de inte 1 första 
hand är inriktade på att inrätta nya offentliga maktorgan. De 
försöker i stället att få till stånd nya samarbetsformer mellan be- 
fintliga organ och förutsätter att det på lokal nivå finns en livs- 
kraftig grogrund för gränsöverskridande medborgarengage- 
mang. De exempel som här följer är en blandning av ännu 
oprövade tankemodeller och hittills vunna erfarenheter. 


Ömsesidig representation 


Utsläpp från brittiska fabriker smutsar ner svensk luft. Problem 
som alstrats i ett land får konsekvenser för ett annat lands invå- 
nare. För att komma till rätta med obalansen mellan medbor- 
garnas intresse, kontroll och makt har det föreslagits att införa 
ett system med ömsesidig representation. Tanken är att ge stater 
rätt att utse ledamöter i andra staters parlament (Dobson 1986, 
Schmitter 1997). Syftet är att uppnå förtroende och respekt. Ett 
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sådant utbyte kan organiseras på olika sätt. Modellen kan även 
tillämpas på regional nivå. 

Idén om ömsesidighet kan också tillämpas på andra områ- 
den än den representativa demokratin. Rättsstaten innebär att en 
drabbad medborgare kan få sin sak prövad av en behörig dom- 
stol. En ömsesidig rättsstat skulle ge en medborgare rätt att ta 
upp sitt fall till rättslig prövning i ett annat land. Förslaget kan 
förefalla orealistiskt, men något liknande finns faktiskt redan i 
den nordiska miljöskyddskonventionen, även om möjligheten 
ännu inte utnyttjats särskilt mycket (Phillips 1986). 

Frågan är om modellen för ömsesidig representation verk- 
ligen kan lösa den gränsöverskridande demokratins problem. Så 
fort den skall förverkligas tornar de praktiska problemen upp 
sig. Vilka stater är berättigade till särskild representation? Skall 
geografisk närhet eller geopolitisk position vara de utslags- 
givande kriterierna? Skulle Storbritannien i exemplet ovan 
också ha rätt att utse ledamöter i den svenska riksdagen? Hur 
många ledamöter bör väljas och hur skall man koppla samman 
ett enkammarparlament med ett tvåkammarsystem? Hur skall 
man exakt bestämma vart vindarna blåser och vilka länder och 
regioner som berörs? Även tanken på en ömsesidig rättsstat 
stöter på motsvarande problem. Den allmänna idén om ömse- 
sidig representation förefaller leda till konflikter snarare än 
samarbete. Föga förvånande har man därför sökt sig andra 
vägar för att finna fungerande former för den gränsöverskri- 
dande demokratin. 


Samarbete: exemplet Agenda 21 


Agenda 21 är en handlingsplan som innehåller 40 kapitel om 
hållbar utveckling. Den antogs vid FN-konferensen om miljö 
och utveckling i Rio de Janeiro 1992. Det principiellt intres- 
santa med planen är att den knyter samman olika slags aktörer: 
statliga myndigheter, lokala självstyrelseorgan, internationella 
organisationer och frivilligrörelser. Även om Agenda 21 inte är 
rättsligt bindande har den ändå visat sig ha stor kraft till följd 
av sin starka internationella förankring. Planen skall ses som en 
långsiktig beslutsprocess som förenar klassisk diplomati med 
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lokalsamhällets insatser för en bättre vardagsmiljö. Kommu- 
nerna har fått en viktig roll i planens förverkligande. 

Därmed har Agenda 21 kommit att representera ett nytt sätt 
att lösa gränsöverskridande problem. Den förenar aktörer från 
olika maktsfärer och visar hur demokratin kan arbeta över grän- 
ser. Nyckelorden är tolerans, effektivt deltagande och hand- 
lingskraftig förvaltning. Riokonferensen utvecklade en ny le- 
darskapsstil. Enskilda länder eller grupper av länder kunde få 
gehör i frågor där de hade särskilda intressen. Ett litet men väl 
sammanhållet sekretariat såg till att det vidgade deltagandet inte 
undergrävde beslutsförmågan. Konferensens perspektiv var 
medvetet sektorsövergripande. Processen visar också att för- 
handlingarna måste grundas på en stark kontroll över resurser- 
na; ekonomiska aspekter och de vetenskapliga kraven på data- 
underlag, utvärdering och metodik gavs särskild tyngd. Icke- 
statliga aktörer uppmanades speciellt att delta. De frivilliga or- 
ganisationerna fick ett starkt inflytande i förhandlingarna. De 
privata företagen gavs en ny roll, som uttrycktes i tillkomsten i 
ett särskilt organ, Näringslivsrådet för hållbar utveckling. 

Redan kort tid efter tillkomsten kunde utvärderingar visa att 
den demokratiska processen genom Agenda 21 börjat få prak- 
tiska effekter. För Sveriges del fick miljöfrågorna ökad upp- 
märksamhet. Kommunerna fick en nyckelroll som samordnare 
av insatserna från medborgare, föreningsliv, myndigheter och 
företag (SOU 1994:128, SOU 1993:19). Arbetsmetoden bygger 
på samrådsförfarande, dialogprocess, handlingsprogram för att 
uppnå en hållbar samhällsutveckling och aktivt deltagande från 
alla samhällsgrupper. Varje lokal myndighet har i uppgift att 
inleda en dialog med sina medborgare, lokala organisationer 
och privata företag och att anta en lokal Agenda 21. Samråd 
och förankring i samstämmiga lösningar förutsätts leda till att 
de lokala myndigheterna lär av medborgare, föreningar och 
företag (Agenda 21, kap. 28 i Miljövårdsberedningen 1993). 

Agenda 21-processen i Sverige har blivit oväntat fram- 
gångsrik. Frågan om hållbar utveckling gavs högsta prioritet av 
den kommunala sektorn (Svenska Kommunförbundet 1995). 
Det frivilliga medborgarsamhället mobiliserade; bland annat 
bildades Q2000, ett nätverk av ungdomar som engagerat sig 1 
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att lösa de gränsöverskridande miljöproblemen. Detta nätverk 
har uppmärksammats av FN som en förebild för framtiden 
(Micheletti 1996). Agenda 21-processen ansluter väl till 
nordisk samhällstradition. Den grundas på samråd mellan grup- 
per, samtal och lokala medborgarinitiativ. Det har dock visat 
sig att även ett statscentrerat land som Frankrike har lyckats 
utveckla former för medborgerligt miljöengagemang inom 
kommunernas ram (Engström 1996). 

Sverige har också mycket att lära av Agenda 21. Svagheter- 
na i det politiska systemet blev uppenbara i detta praktiska för- 
sök i gränsöverskridande problemlösning. Svårigheterna har att 
göra med den oklara ansvarsfördelningen. Sveriges svaga 
maktdelning blev ett handikapp. Intresse och kontroll möts inte 
på samma territoriella nivå. Ansvaret för en uppgift ligger ofta 
på en nivå medan det är en annan nivå som innehar normgiv- 
ningsmakten och rätten att utfärda sanktioner. Den stela sek- 
torsindelningen tillsammans med vaga och motsägelsefulla 
målformuleringar ökar ytterligare problemen. En lokal Agenda 
21-samordnare konstaterade: ”Det är inget som förhindrar att 
man knyter ihop, exempelvis, miljö och folkhälsa på kommunal 
nivå, men det försvåras av att staten inte knyter ihop sig i de här 
frågorna” (Hultman, Hildingsson & Johansson 1996, 33). In- 
trycket är att staten ligger långt efter kommunerna vad gäller 
miljöpolitiska satsningar. Vad som främst saknas i den svenska 
Agenda 21-processen är övergripande mål och politiskt ledar- 
skap (Naturvårdsverket 1997). 


Den internationella politikens demokratisering 


Den internationella politiken har traditionellt varit en angelä- 
genhet för diplomatins slutna revir. Det är emellertid inte längre 
tillräckligt att underteckna fördrag och ratificera konventioner. 
Sammanflätningen av utrikespolitik och inrikespolitik ställer 
krav på delvis nya arbetsmetoder. Förutsättningarna för politi- 
kens gränsöverskridande problemlösningar har ändrats 1 flera 
viktiga avseenden. 

Ett ökande antal aktörer har intresse av att medverka. Förr 
var utrikespolitiken reserverad för diplomater, utrikesministrar 
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och någon folkrättsjurist. Numera berör de övernationella frå- 
gorna många olika samhällsgrupper och territoriella nivåer. 
Statliga myndigheter, regioner, kommuner, frivilliga samman- 
slutningar, företag och enskilda medborgare måste i dag kunna 
delta för att processen över huvud taget skall utmynna i beslut 
som kan genomföras och få någon praktisk verkan. 

En annan fundamental förändring har att göra med de poli- 
tiska problemens ökande komplexitet. Det är ofta omöjligt att 
fixera lösningar i form av oföränderlig fördragstext. Osäkerhe- 
ten i fråga om beslutsunderlag, handlingsalternativ och framtida 
konsekvenser gör att problemlösningen måste organiseras som 
en kontinuerlig sökprocess. Nyare statsvetenskaplig forskning 
har med begreppet ”internationell regim” sökt fånga denna mer 
demokratiska arbetsmetod (Larsson 1996; Conca 1994). Agen- 
da 21-processen visar hur internationella avtal genom en för- 
ening av aktivt medborgarskap och globala granskningsorgan 
kan få stor politisk kraft. 

Det är ingen överdrift att säga att vi nu upplever begynnel- 
sen av en ny världsordning (Rosenau 1990). Nationalstaternas 
monopol på den internationella politiken är över. Dagens med- 
borgare blir alltmer självständiga, kunniga och kritiska och 
ställer ökade krav på delaktighet. Frivilliga organisationer spe- 
lar en ökande roll både lokalt och globalt. Massmedier och in- 
formationsteknik gör det möjligt att träffas och utbyta tankar. 
Ett globalt medvetande ger förutsättningar att förverkliga Kants 
dröm om en evig fred. 

Denna rapport började med frågan om demokratin har någon 
framtid i en värld av uppbrutna gränser och tilltagande komp- 
lexitet. Vår granskning utmynnar i slutsatsen att demokratin 
trots sina brister inte endast kommer att överleva utan dessutom 
utvecklas och fördjupas. Detta är bara början av demokratins 
epok. 
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